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                         INTRODUZIONE 
 
In questa tesi si tratterà la storia dell'imposta sugl'immobili che ha 
caratterizzato il nostro ordinamento tributario dal punto di vista locale, 
fin dai primi anni settanta. In particolare, sarà analizzato il percorso 
normativo che ha portato all'istituzione dell'imposta comunale sugli 
immobili (ICI) nel 1992, ed il lungo ventennio di riforme intercorso 
fino all'approvazione del c.d. “decreto salva Italia” da parte del 
governo Monti che ha anticipato al 2012 l’entrata in vigore della nuova 
imposta locale sugli immobili: l’IMU. 
Dopo un'attenta analisi della vecchia imposta (ICI), della sua 
applicazione e delle sue caratteristiche principali, la suddetta analisi 
avrà ad oggetto la nuova IMU e le novità da questa introdotte nel 
nostro ordinamento tributario. Si evidenzieranno, inoltre, le 
differenze più rilevanti fra la vecchia e la nuova imposta immobiliare, 
ci soffermeremo sulle questioni d’incostituzionalità sollevate dalla 
dottrina e sulle più importanti sentenze della Corte Costituzionale al 
riguardo. A tal proposito, vedremo cosa s’intende per principio di 
capacità contributiva e principio del beneficio, sottolineando i 
problemi legati alla loro attuazione in materia d’imposta sugli 
immobili. Nel corso di questa trattazione, si affronteranno poi, anche 
i temi dell’attuazione del federalismo fiscale in Italia attraverso l’IMU, 
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introdotta dal Governo Berlusconi nel 2011 e della nuova imposta per 
gli immobili posseduti all’estero (IVIE). Per dovere di esaustività, in 
seguito, analizzeremo brevemente, le imposte immobiliari 
attualmente in vigore in alcuni paesi Europei e negli Stati Uniti. 
Sperando, in tal modo, di rispondere alle domande più frequenti sul 
tipo d’imposizione immobiliare attuata nelle altre Nazioni. Avremo 
modo, così, di capire che l’Italia, negli ultimi anni, escludendo la 
“prima casa” dalle fattispecie imponibili ICI, ha rappresentato 
un’eccezione rispetto agli altri Paesi Europei, nonché rispetto agli 
Stati Uniti. 
Grazie alla crisi economica e politica che ha colpito il nostro Paese, 
negli tempi mesi le proposte in materia d’imposte si sono susseguite 
freneticamente e quello sull’imposta immobiliare è un argomento 
primario nella aule parlamentari. A discapito dei contribuenti, infatti, 
quella sulla tassazione immobiliare è diventata una questione 
fondamentale per la politica italiana. I partiti utilizzano l’imposta per 
le loro campagne elettorali cercando di aggiudicarsi i voti 
dell’elettorato modificandola e mascherandola con nomi diversi 
giorno dopo giorno. A tal proposito, nell’ultimo capitolo di questo 
lavoro, vedremo quali sono le novità in materia, il legislatore, infatti, 
in questi ultimi mesi, sembra aver definitivamente optato per una 
nuova imposta denominata TRISE. Il Governo, comunque, sta ancora 
lavorando per definire la disciplina di quest’imposta, non è dunque 
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possibile, azzardare una previsione su cosa accadrà nei prossimi mesi.  
                             CAPITOLO 1: 
ANALISI STORICA DELL'IMPOSTA LOCALE 
SUGLI IMMOBILI 
1.1    INTRODUZIONE 
 
Prima della riforma del 1971 l'ordinamento tributario italiano risultava 
caratterizzato da molteplici tributi sia erariali che locali, quest'ultimi 
per lo più a carattere reale. 
L'impostazione diretta era incentrata su tributi reddituali aventi natura 
reale con aspetti di marcata irrazionalità ed incoerenza. In particolare, 
come è stato osservato, “il sistema di imposte reali dava luogo a 
discriminazioni tra i diversi contribuenti e tra i diversi tipi di reddito 
ora tassati con riferimento al reddito stimato, ora al reddito effettivo. 
La discriminazione era poi accentuata dalle sovraimposte ed 
addizionai locali, mentre le imposte complementari personali non 
riuscivano ad assicurare una pur tendenziale progressività 
dell'imposizione. Inoltre, la miriade di tributi locali, a fronte di uno 
scarso gettito, determinava rilevanti problemi applicativi, 
contribuendo ad accentuare le disuguaglianze e ad ingenerare sfiducia 
nei contribuenti. 
Un diverso motivo di insoddisfazione riguardava l'esigenza, 
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fortemente avvertita, di adeguare l'ordinamento italiano, specie nel 
settore dell'imposizione indiretta, alle direttive comunitarie ed ai 
principi costituzionali che la giurisprudenza della Corte costituzionale, 
da poco entrata in funzione, rendeva, con sempre maggiore frequenza, 
immediatamente applicabili. 
I tempi risultavano, pertanto, maturi per una radicale riforma tributaria 
che, infatti, vide la luce proprio agli inizi degli anni '70. 
Seguendo in ciò il modello degli altri paesi industrializzati, il nostro 
legislatore attuò un sistema tributario fondato su un'imposta “unica” 
personale sul reddito complessivo delle persone fisiche o giuridiche 
(IRPEF O IRPEG tra loro alternative) e, disattendendo i suggerimenti 
della Commissione per la riforma tributaria del 1964 che era 
favorevole all'introduzione di un'imposta ordinaria sul patrimonio, su 
un'imposta reale sui redditi patrimoniali con la funzione di attuare la 
discriminazione qualitativa tra redditi fondiari e di lavoro, che prima 
invece si realizzava con il sistema della imposte cedolari. 
La soluzione adottata in materia, unitamente all'abolizione di un gran 
numero di tributi locali disposta dalla riforma del 1971, finì tuttavia 
con l'imprimere al sistema uno spiccato carattere centralistico. 
Anche se è da evidenziare che un ruolo non secondario rivestirono le 
differenti esigenze di attuare la politica di programmazione, di 
semplificare il sistema tributario e di contenere l'espansione della 
spesa pubblica. 
Deve essere ulteriormente sottolineato che, al di là del suo contenuto, 
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il sistema delineato, stando almeno alle intenzioni del legislatore, era 
nato con il carattere della provvisorietà, in attesa di un organico 
riassetto della disciplina tributaria di Comuni e Province. Riassetto, 
che sarebbe dovuto avvenire, secondo quanto disposto dall' art. 12, 
comma 1, L.9 ottobre 1971, n. 825, con legge ordinaria entro il 31 
dicembre 1977, in relazione a compiti e funzioni assegnati agli enti 
stessi da una legge sull'ordinamento delle autonomie locali. 
Come spesso accade nel nostro Paese, però, la provvisorietà finì col 
trasformarsi in definitività, con l'istituzionalizzazione di un sistema di 
finanza locale dipendente prevalentemente da trasferimenti a carico 
del bilancio dello Stato, e che, incentrato sulla scissione tra le decisioni 
di spesa e quelle di entrata, finì con il deresponsabilizzare gli 
amministratori locali e con l'essere perciò esso stesso fonte di 
inefficienza e di iniquità. 
Solo a partire dal 1976 si avverte l'inizio di un processo di riespansione 
della potestà tributaria degli enti locali. 
Anche se è giusto sottolineare che sino all'introduzione dell'ICI, gli 
interventi legislativi diretti ad allargare e rinvigorire la potestà 









     1.2        LA  NASCITA  DELL'  ICI 
 
L'introduzione nel nostro ordinamento tributario di un'imposta locale 
sugli immobili risale alla proposta del ministro Reviglio del 1981 il 
c.d. " libro bianco". La proposta prevedeva un'imposta chiamata ILCI 
(acronimo di imposta locale sui cespiti immobiliari) caratterizzata da 
due diverse versioni: la prima, quella reddituale individuava il 
presupposto del tributo nel "godimento di redditi continuativi in 
denaro o in natura "prodotti dagli immobili siti nel comune, anche se 
esclusi dall'IRPEF o dall'IRPEG; demandava la determinazione 
dell'aliquota ai Comuni in misura unica entro i limiti del 10%-20%; 
l'accertamento era di competenza degli uffici erariali con la 
partecipazione del Comune. 
La seconda, invece, quella patrimoniale, prevedeva il possesso di 
proprietà o di altro diritto reale come presupposto dell'imposta che 
veniva commisurata al valore degli immobili; l'aliquota doveva essere 
determinata dal Comune tra il 2 ed il 4 per mille e l'accertamento della 
base imponibile era riservato all'ente locale. 
La versione patrimoniale aveva dei pro e dei contro. Da una parte vi 
era la difficoltà di accertamento dei valori e la possibilità che la tassa 
incidesse nel lungo periodo nel capitale stesso (cosa che sta avvenendo 
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oggi con l'IMU), dall'altra, permetteva di colpire anche le aree 
fabbricabili. Il catasto avrebbe potuto apportare un aiuto per superare 
il problema dell'accertamento e la circolazione dei cespiti non era un 
evento da guardare solo negativamente. 
L'ILCI non fu mai approvata, ma 10 anni dopo, si ebbe una sua prima 
trasformazione in ISI (acronimo di imposta straordinaria sugli 
immobili) che fu istituita con il decreto legge 11 luglio 1992 n.333, 
convertito in legge 8 agosto 1992 n.359. 
Una seconda trasformazione si ebbe il 31 ottobre 1992 quando in G.U. 
venne pubblicata la legge delega del 23 ottobre 1992 n. 421 dal titolo: 
"delega al Governo per la razionalizzazione e la revisione delle 
discipline in materia di sanità, di pubblico impiego, di previdenza e di 
finanza territoriale" che assieme al decreto legislativo 30 dicembre 
1992 n. 504 realizzò la proposta di cui sopra, con l'istituzione 
dell'imposta comunale sugli immobili, conosciuta comunemente con 









1.3   L' ICI  E  L'AUTONOMIA  TRIBUTARIA  DEGLI   
         ENTI  LOCALI 
 
Nelle legislazioni straniere, come Stati Uniti, Australia, Germania, 
Inghilterra, Giappone ed Olanda i poteri di accertamento e di 
riscossione dell'imposta locale immobiliare sono stati assegnati agli 
enti locali; mentre in Francia ed in Turchia si è optato per la 
centralizzazione di tutta la fase attuativa del tributo. 
In Italia, come detto, fu recepita la proposta contenuta nel progetto 
Reviglio di introdurre una imposta immobiliare in versione 
patrimoniale, affidandone la gestione agli enti locali. 
Per il solo 1993 la potestà amministrativa di imposizione era stata 
attribuita all'Amministrazione finanziaria dello Stato prevedendosi 
altresì che essa dovesse operare in virtù “delle vigenti disposizioni in 
materia di accertamento, riscossione e sanzioni agli effetti delle 
imposte erariali sui redditi.” Quest'attribuzione, pur trovando una 
legittima giustificazione nella necessità di organizzare gli uffici 
comunali per l'anticipata istituzione dell'ICI, suscitò perplessità di 
ordine costituzionale dal momento che la legge delega demandava la 
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potestà di imposizione al Comune.1 
Successivamente, infatti, il legislatore intervenne attribuendo anche 
per l'anno 1993 i poteri amministrativi di imposizione ai Comuni che 
vi avrebbero provveduto ai sensi del D.LGS. n. 504 del 1992. 
La potestà normativa dell'ente locale è un aspetto essenziale e 
necessario della loro autonomia tributaria: l'istituzione dell'ICI ha 
rappresentato una maggiore presa di coscienza nel nostro paese della 
necessità di un superamento di uno Stato centralista ed accentratore. 
Con l'introduzione di questa nuova imposta, infatti, la sfera di 
autonomia tributaria degli enti locali si è in qualche modo ampliata, 
per cui possiamo dire che l'ICI abbia rappresentato un primo banco di 
prova di quelle istanze riformatrici identificate nel c.d. federalismo 
fiscale. 
Tuttavia l'autonomia tributaria dei Comuni si limitava, al potere di 
determinare annualmente la misura dell'aliquota, entro i limiti minimo 
e massimo fissati dalla legge. Il comune non istituiva il tributo nè 
determinava la base imponibile né poteva prevedere aliquote 
differenziate, per cui l'istituzione dell'ICI, in realtà era, evidentemente, 
inidonea a realizzare una incisiva autonomia tributaria dell'ente. 
                                                 
1    Cfr.art.18,co. 3 d.lgs. n. 504 del 1992 Per l'inapplicabilità di tale disposizione ai 
rimborsi ICI relativi all'anno 1993 v. PIGNATONE, Problemi interpretativi 
ancora attuali sul rimborso dell'ICI Riv. Dir .trib. ,1999,I,877.In senso opposto 
v. Cass.12 giugno 1999, n 5802 in Giuda normativa 1999,35 ss., che, pur non 
pronunciandosi espressamente sul punto, non ha rilevato il difetto di 
legittimazione passiva al rimborso dell'amministrazione finanziaria. 
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Il potere di fissare annualmente l'aliquota ICI, come previsto, è stata 
oggetto di molti dubbi interpretativi. 
Infatti, inizialmente la giurisprudenza amministrativa aveva 
individuato due limiti entro i quali poteva essere annualmente fissata 
l'aliquota ICI dal Comune: il divieto, previsto dall'articolo 6 del 
D.LGS. n.504, di determinare un'aliquota al di sotto del minimo o al 
di sopra del massimo stabiliti dalla legge, e l'obbligo di adeguata 
istruttoria preventiva, dalla quale risultasse la formale individuazione 
delle spese da assumere e da finanziare mediante il gettito dell'ICI, ed 
in generale le ragioni per le quali l'ente avrebbe imposto una 
determinata aliquota. 
Quest'ultimo limite avrebbe compresso quell'autonomia che il 
legislatore si proponeva di ampliare. Essendo la determinazione 
dell'aliquota un provvedimento destinato alla generalità dei soggetti, 
sula base dell'articolo 3 comma 2 della legge n. 241 del 1990, era 
esente dall'obbligo di motivazione, e per questo il Consiglio di Stato 
nel 1996 ha correttamente mutato il precedente orientamento ed ha 
enunciato il principio dell'assenza di un obbligo di motivazione per la 
determinazione dell'aliquota ICI.2 
                                                 
2    Consiglio di Stato sezione V,n.135 del 2 febbraio 1996, pubblicata in Corr. trib. 
1996, 1133, con nota TRIMELONI ,Determinazione dell'aliquota annuale ICI e 
fabbisogno finanziario del Comune, in Riv. Giur. trib. 1996,929,con nota di 
MONTESANO, l'aumento dell'aliquota Ici è possibile solo a fronte di spese certe e 
determinate, in Fin.Loc.1997, 251, con nota di DE PAOLIS, La delibera della 
Giunta del Comune, determinativa dell'aliquota dell'imposta comunale sugli 
immobili per l'anno 1993, viene ancora bocciata! 
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Viene qui specificato che la delibera di aumento dell'aliquota ICI è un 
atto legittimo, in quanto destinato a far fronte ad un fabbisogno 
economico-finanziario predeterminato ed emergente alla data di 
approvazione del bilancio di previsione o a quella di approvazione 
della delibera impugnata. Questo perché la finalità dell'ICI è proprio 
quella di finanziare spese certe previste nel bilancio di previsione 
approvato per l'anno in cui l'imposta deve essere applicata. 
Molti dubbi di continuità costituzionale ha poi suscitato 
l'individuazione dell'organo comunale competente a determinare 
l'aliquota. 
Il TAR Abruzzo ha, infatti, sollevato questioni di legittimità 
costituzionale degli articoli 6 e 18 del D.LGS.  n. 504, grazie a cui, alla 
Giunta, anziché al Consiglio Comunale, era stato dato il potere di 
determinare l'aliquota senza specifica delega ed in violazione 
dell'articolo 128 della Costituzione e della riserva di legge di cui all'art. 
23 Costituzione. 
La Corte Costituzionale, con sentenza n.11 del 1997 3, ha rigettato la 
questione, affermando che la determinazione dell'aliquota non potesse 
ritenersi attività di “istituzione e ordinamento dei tributi”, riservata al 
Consiglio comunale ex art. 32 L. n. 142 del 19904, essendo, invece una 
“operazione di completamento della scelta espressa dal legislatore 
                                                 
3 Pubblicata in Riv. dir. trib.,1997 II,494, con nota di FALSITTA,  
   L'ICI e l’espropriazione senza indennizzo degli immobili. 
4 Tale disposizione prevede che “il consiglio ha competenza limitatamente ai 
   seguenti atti    fondamentali: ...l'istituzione e l'ordinamento dei tributi, la    
   disciplina generale delle tariffe per la fruizione dei beni e dei servizi.” 
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delegante e delle ragione ad essa sottesa.” 
La legge 23 dicembre 1996, n. 662 all'art 3, comma 53 ha poi 
modificato l'art.6 del D.LGS. n. 504 del 1992, attribuendo la 
competenza a determinare l'aliquota ICI genericamente al Comune. 
Inizialmente il Ministero dell'Interno con circolare del 21 febbraio 
1997 n. 2, ha sminuito l'importanza di tale modifica, interpretandola 
come se il legislatore avesse inteso attribuire la competenza di 
determinare l'aliquota alla Giunta Comunale che doveva, però, 
sottoporre la decisione al Consiglio Comunale. A ben vedere, 
l'orientamento dell'Amministrazione appare controvertibile. 
La nuova formulazione dell'art. 6 D.LGS. n. 504 non indicando 
espressamente l'organo che deve emanare la delibera, ha indotto a 
ritenere che tale competenza andasse attribuita al Consiglio Comunale, 
ciò anche in considerazione del fatto che, si trattava di adottare scelte 
di natura ordinamentale. 
Il legislatore ha indicato espressamente il Comune, anziché uno dei 
suoi organi deliberanti, intendendo con ciò innovare rispetto al passato, 
ed implicitamente individuare nel Consiglio Comunale che 
rappresenta istituzionalmente la comunità locale, l'organo politico-
amministrativo investito del generale potere impositivo, potere che 
include la competenza di definire l'ordinamento dei tributi a norma 
dell'art. 32 lett. g) L. 142 del 1990 sulle autonomie locali.5 
                                                 
5 Così T.A.R. Toscana, 24-11-1998, n . 679 pubblicata in Fin. Loc. 1999, 684 ss., 
   con nota di FREGNI e in Riv. Dir. Trib., 1999, II, 416 ss.,con nota di 
   MAIMONE, Sulla competenza del consiglio comunale a determinare l'aliquota  
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In tale ottica, infatti, è stato introdotto nel corpus normativo della legge 
n. 142 del 1990, con l'art. 1, comma 3, il c.d. principio di fissità, ovvero, 
i principi di questa legge restano operanti di fronte ad ogni altra legge 
che non ne disponga ex professo la deroga o l'abrogazione.6 
Appare, perciò, verosimile ritenere che la formulazione previgente 
dell'art. 6 D.LGS. n. 504 del 1992, là dove attribuiva la determinazione 
dell'aliquota alla delibera della Giunta Comunale, costituisse una 
deroga espressa finalizzata a rendere inapplicabile il principio generale 
di cui all'art. 32, lett. g) L. n. 142. 
Questo anche se la Corte Costituzionale con la sentenza n. 111 del 
1997 sembra intendere il principio di fissità limitato solo ad alcune 
norme della L. n. 142 del 1990, in particolare all'art. 32, comma 1 che 
sancisce: “il Consiglio Comunale è l'organo di indirizzo politico-
amministrativo”. 
E' stato addirittura ipotizzato che il legislatore con la nuova 
formulazione dell'art. 6 D.LGS. n. 504 del 1992, avrebbe voluto 
ampliare ulteriormente l'autonomia degli enti locali, attribuendo ad 
                                                 
   ICI. 
6    Un finanziamento per così dire misto è stato introdotto dalla legge n. 142 del 
1990 che attribuisce ai Comuni ed alle province “autonomia finanziaria 
nell'ambito delle leggi e del coordinamento della finanza pubblica “(art.2, 
comma 4), autonomia basata su “risorse proprie e trasferite “( art.54, comma 4). 
Nella stessa legge si riconosce a quegli enti “ potestà impositiva autonoma nel 
campo delle imposte, delle tasse e delle tariffe, con conseguente adeguamento 
della legislazione tributaria vigente ”( art.54, comma 3).disposizioni tutte che per 
il principio di fissità sancito dall'art. 1, comma 3, L. n. 142, avrebbero una 
particolare forza di resistenza a modifiche legislative tacite. Sul principio di 
fissità di cui all'art, comma 3 L.n. 142 del 1990 secondo cui “ai sensi dell'art. 128 
Cost. , le leggi della Repubblica non possono introdurre deroghe ai principi della 
presente legge se non mediante espressa modificazione delle sue disposizioni ” 
cfr. DELFEDERICO, Il finanziamento ,cit.,163 ss. 
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ognuno di essi la facoltà di scegliere l'organo da adibire alla 
determinazione dell'aliquota ICI; tesi anche questa, non corretta. 
In conclusione, pertanto, è stato rilevato che “venuta meno l'eccezione 
espressa, si è riespansa l'efficacia della regola originaria, che aveva 
subito solo una compressione del suo ambito applicativo generale.”7 
Con la legge n. 142 del 1990, inoltre, era stato escluso che la Giunta 
potesse, come avveniva precedentemente, sostituirsi al Consiglio 
comunale nelle deliberazioni da adottare in ordine alle materie 
elencate nell'art. 32, ad esclusione delle delibere attinenti alle 
variazioni di bilancio. 
Tale esclusione, pur comportando la necessità di ritenere tassative ed 
inderogabili le competenze del Consiglio, non comportava il venir 
meno della situazione inversa, il Consiglio poteva, quindi, delegare la 
Giunta l'esercizio di una specifica prerogativa attribuitagli dalla legge, 
“e ciò, quanto meno in tutti i casi in cui la delega non comportasse un 
sostanziale svuotamento del suo potere di indirizzo politico, ma si 
manifestasse sotto forma di mera attuazione vincolata del potere 
stesso”.8 
In questo caso, non vi sarebbe, del resto, un trasferimento della 
titolarità della competenza, bensì, avremmo solo lo spostamento 
dell'esercizio di essa. 
                                                 
7   Così MAIMONE, Sulla competenza del consiglio comunale a determinare 
l'aliquota ICI,cit.,429. 




Seguendo quest'impostazione, sarebbe stata ipotizzabile una 
situazione in cui il Consiglio comunale demandava alla Giunta la 
facoltà di confermare, con propria delibera, le aliquote ICI già stabilite 
per gli anni precedenti e non rideterminate anno per anno dal Consiglio 
stesso, con la conseguenza di rendere inoperante quanto disposto 
dall'art.6, comma 1, D.LGS. n. 504 del '92 che, invece, prevedeva in 
caso di inerzia dell'ente locale, l'applicazione dell'aliquota del 4 per 
mille. 
Già dalla sua denominazione, si evinceva che l'ICI avrebbe influito 
molto sul dibattito politico che si era sviluppato in Italia                
sull'insufficiente grado d'autonomia che veniva riservato agli enti 
locali dall'ordinamento. 
L'ICI sembrava, dunque, comportare il superamento di un'ideologia 
fiscale rigidamente centralista. Infatti i momenti più significativi 
dell'evoluzione legislativa in materia, sono stati segnati da sempre più 
marcati margini di autonomia riconosciuta ai Comuni. 
Il legislatore, nel corso degli anni, ha apportato diverse modifiche al 
testo originale del D.LGS. n. 504 del 1992. In particolare con l'art. 15, 
comma 4, della legge 24 dicembre 1993, n. 537 è stata attribuita al 
Consiglio comunale la facoltà di deliberare un aumento da L. 180.000 
a L. 300.000 della detrazione di imposta per l'abitazione principale in 
base al livello medio dei valori patrimoniali rilevati sul territorio ed in 
relazione a richieste documentate per particolari situazioni di carattere 
sociale. Con la legge n. 549 del 28 dicembre 1995 di 
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accompagnamento alla finanziaria 1996, è stato accordato all'ente 
locale il potere di suddividere il territorio comunale in differenti zone 
sulla base di criteri generali uniformi dettati dal Ministero delle 
Finanze, stabilendo una riduzione o un aumento non superiore al 10% 
del valore imponibile, ai fini ICI, dei fabbricati, in funzione della loro 
ubicazione. 
Con l'art. 4 del D.L. 8 agosto 1996, n. 437, convertito con 
modificazioni con L. 24 ottobre 1996, n. 556, inoltre, è stata attribuita 
ai Comuni la facoltà di applicare un' aliquota ridotta, che non fosse 
inferiore al 4 per mille, per gli immobili direttamente adibiti ad 
abitazioni principali dalle persone fisiche o dai soci di cooperative 
edilizie a proprietà indivisa, purché residenti nel Comune9, nonché per 
gli immobili locati a terzi, a condizione che il contratto fosse registrato 
e l'abitazione fosse locata ad un soggetto che la utilizzasse come 
abitazione principale. 
Quest'ultima agevolazione, anche se preordinata ad un fine meritevole 
di tutela, al fine di attribuire un minor onere fiscale per gli immobili 
destinati ad abitazione principale, non era di facile attuazione, a causa 
delle difficoltà che il proprietario incontrava per accertare l'effettiva 
destinazione del bene da porte del locatario. 
                                                 
9    Cfr. circolare 15 maggio 1995 n. 139/E del Ministero delle Finanze;  
      i decreti legge 27 dicembre 1994, n. 719, 25 febbraio 1995 n. 48, 29 aprile 1995 
n. 132,28 giugno 1995 n. 249,28 agosto 1995 n. 354, 27 ottobre 1995,n. 440, 23 
dicembre 1995,n. 542,26 febbraio,1996, n. 75,26 aprile 1996, n. 211, 22 giugno   




L'aspetto dell'estensione della sfera di autonomia degli enti locali è 
stata poi affrontata dalla c.d. Commissione Gallo, commissione di 
studio per il decentramento fiscale istituita nel 1995. 
La Commissione ha evidenziato l'esigenza “ di semplificare il sistema 
dei tributi locali e, soprattutto, di ampliare al massimo l'autonomia 
tributaria delle amministrazioni locali, vale a dire il loro potere di 
disciplinare con regolamenti autonomi tutti gli assetti degli istituti 
tributari di loro competenza”, e al tempo stesso, l'opportunità di 
estendere il potere normativo dei Comuni “ a tutti gli aspetti della 
disciplina del tributo che non riguardino il presupposto ed i soggetti 
passivi”.10 
La Commissione Gallo, è stato quindi, sottolineato che il riassetto 
della finanza comunale e provinciale dovesse essere ispirato ai               
“principi11, della responsabilità12 e  dell'autonomia13.” 
A tal proposito il legislatore ha attuato varie riforme che sono state in 
buona parte introdotte dalla L. n. 662 del 1996 e dal D.LGS. n. 446 del 
1997. Queste hanno apportato un aumento notevole dell'autonomia 
degli enti locali, più precisamente, è stato ampliato il potere del 
comune di determinare l'aliquota: l'art.3 , comma 53, L. n. 662 del '96, 
                                                 
10   Cit. Commissione Gallo, cit.,175. 
11   I servizi pubblici vanno gestiti dalle amministrazioni sovraordinate solo quando 
la dimensione locale non consenta di operare efficacemente. 
12   Deve esserci una palese relazione tra imposte pagate e prestazioni pubbliche, per 
consentire il controllo politico dei cittadini-contribuenti sull'operato degli 
amministratori. 
13   Devono essere le collettività locali a scegliere il volume delle risorse da destinare 
ai servizi pubblici, i servizi da privilegiare, la ripartizione dei relativi oneri. 
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che ha in parte modificato l'art. 6 del D.LGS. 504 de 1992, ha portato 
al definitivo superamento della c.d. aliquota unica, riconoscendo al 
Comune la facoltà di deliberare aliquote diversificate in misura non 
inferiore al  4 per mille né superiore al 7 per mille, con riferimento ai 
casi di immobili diversi dalle abitazioni oppure posseduti in aggiunta 
all'abitazione principale14 o di alloggi locati. 
Si è stabilito, altresì, che l'aliquota potesse essere agevolata in rapporto 
alle diverse tipologie degli enti senza scopo di lucro. 
Ancora, in tema di aliquote agevolate è stato riconosciuto al Comune 
il potere di stabilire l'aliquota del 4 per mille per un periodo non 
superiore a tre anni relativamente ai fabbricati realizzati per la vendita 
che non erano stati alienati dalle imprese che avevano come oggetto 
esclusivo o prevalente l'attività di costruzione e vendita di immobili. 
Ulteriori agevolazioni sono state inserite per l'abitazione principale ed 
in tal senso, la nozione di abitazione principale è stata modificata: i 
Comuni hanno potuto, da allora, qualificare come “abitazione 
principale” anche l'unità immobiliare posseduta a titolo di proprietà o 
di usufrutto da anziani o disabili che acquisivano la residenza in istituti 
di ricovero o sanitari a seguito di ricovero permanente, a condizione 
che l'unità posseduta non risultasse locata.15    
Inoltre, la misura spettante come detrazione per l'abitazione principale 
                                                 
14  L'art. 8, comma 4, d.lgs. n. 504 del 1992 prevede che per “abitazione principale 
si intende quella nella quale il contribuente, che la possiede a titolo di proprietà, 
usufrutto o altro diritto reale, e i suoi familiari dimorano abitualmente”. 
15   Cfr. art. 3, comma 56, L. n. 662 del 1996. 
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è stata elevata da L. 180.000 A l. 200.000 ed, a decorrere dall'anno 
d'imposta 1997 e al Comune è stato conferito il potere di ridurre del 
50% l'imposta dovuta per l'unità immobiliare adibita ad abitazione 
principale del soggetto passivo o, in alternativa, di innalzare la 
detrazione da L. 200.000 a L. 500.000, nel rispetto dell'equilibrio di 
bilancio. 
Questa disposizione si applicava anche ai soci di assegnatari di unità 
immobiliari appartenenti a cooperative edilizia a proprietà indivisa ed 
agli assegnatari di alloggi IACP.16 Al Governo è stata conferita delega 
per elevare ulteriormente, al di sopra di L.500.000, la detrazione per 
l'abitazione principale e sino a concorrenza dell'imposta dovuta per 
l'abitazione stessa; in tal caso il Comune non poteva deliberare 
un'aliquota superiore rispetto a quella ordinaria per le altre unità 
immobiliari a disposizione del contribuente.17 
Nel dicembre 1998 con L. n. 431 è stata attuata una riforma in tema di 
locazioni. Specificatamente, con tale legge, al dichiarato fine di 
ovviare all'emergenza abitativa che affliggeva il paese, è stata 
accordata al locatore la facoltà di scelta tra due diversi schemi 
contrattuali: il primo, c.d. Contratto di locazione a canone libero 
prevedeva la costituzione di rapporti locativi in cui l'unico vincolo era 
costituito dalla durata minima del contratto; il secondo, c.d. contratto 
di locazione a canone controllato, invece, rimetteva la determinazione 
                                                 
16  Acronimo di: Istituto Autonomo Case Popolari. 
17  Art. 3, comma 149 n. 4, L. n. 662 del 1996. 
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del canone, la durata della locazione e le altre principali clausole 
contrattuali ad appositi accordi definiti in sede locale fra le 
organizzazioni della proprietà edilizia e le organizzazione dei 
conduttori maggiormente rappresentative. 
Il legislatore, per favorire quest'ultimo schema contrattuale, che per il 
locatore aveva il vantaggio della minor durata e per il conduttore 
quello di un canone controllato, certamente inferiore a quello di libero 
mercato, ha accordato ai Comuni la facoltà di ridurre le aliquote ICI, 
anche al di sotto del limite minimo stabilito dalla normativa vigente, 
per i proprietari che concedevano in locazione a titolo di abitazione 
principale immobili alle condizioni definite dai c.d. contratti tipo. 
A questa disposizione di favore ha accompagnato la possibilità 
riconosciuta ai Comuni ad alta tensione abitativa, di fissare aliquote 
che derogassero al limite massimo, in misura comunque non superiore 
al 2 per mille, previsto dalla legge per gli immobili sfitti da almeno 
due anni. 
Tale disposizione, ispirata a finalità senza dubbio meritevoli di tutela, 
si è rivelata, tuttavia per certi versi superflua. 
La legislazione previgente accordava ai Comuni la facoltà di 
deliberare un'aliquota ridotta “in favore delle persone fisiche soggetti 
passivi” per le unità immobiliari “locate con contratto registrato ad un 
soggetto che le utilizzi come abitazione principale” e di prevedere 
aliquote diverse per gli immobili non locati. 
L'intervento normativo sarebbe stato, quindi, diretto ad ampliare il 
26 
 
potere dei Comuni, consentendo agli stessi di derogare tanto al limite 
minimo che a quello massimo, in misura sempre non superiore al 2 per 
mille, e di estendere i benefici fiscali per gli immobili locati con i c.d. 
contratti tipo anche ai locatori diversi dalle persone fisiche. 
Questa facoltà era in parte già prevista dal D.LGS. n. 446 del 1997 
all'art.52 che dispone la generale potestà regolamentare di comuni. 
A tale riguardo, risulta opportuno precisare che mentre la deroga al 
limite massimo dell'aliquota non poteva legittimarsi in base alla 
previsione di cui all'art. 52, sopra citato, la disposizione che 
autorizzava il Comune a deliberare aliquote al di sotto del minimo ed 
anche a favore di soggetti diversi dalle persone fisiche dovesse 
ritenersi superflua, trattandosi in quel caso di un potere ricompreso 














1.3.1     LA   POTESTA'  REGOLAMENTARE DEI COMUNI 
  
Con l'art. 3, comma 143, lett. e), L. n. 662 del 1996, è stata conferita 
al Governo una delega diretta all'attribuzione ai Comuni “del potere di 
disciplinare con regolamento tutte le fonti delle entrate locali, nel 
rispetto dell'art. 23 Cost., per quanto attiene a soggetti passivi, 
fattispecie imponibile ed aliquota massima, nonché delle esigenze di 
semplificazione degli adempimenti dei contribuenti” con l'invito 
rivolto al legislatore delegato, per quanto riguarda l'ICI, di individuare 
le materie suscettibili di disciplina regolamentare. Questa delega, 
come già rivelato, è stata attuata con il D.LGS. n. 446 del 1997, che 
all'art. 52 istituisce la potestà regolamentare generale delle province 
dei comuni e all'art. 59 la potestà regolamentare in materia di imposta 
comunale sugli immobili. Non possiamo, quindi, affermare che, a 
prescindere dai concreti risultati raggiunti, il legislatore sia rimasto 
politicamente insensibile alle proposte innovatrici; attraverso il 
riconoscimento di questa potestà normativa, è stato, infatti, finalmente 
raggiunto il primo punto di una evoluzione normativa intesa a 
realizzare un'effettiva autonomia degli enti locali minori, Comuni e 
Province. 
Una domanda, a quel punto, sorgeva spontanea: “per quanto riguarda 
la materia tributaria, come dovrebbe conciliarsi tale potere 
regolamentare con il principio della riserva di legge posto dall'art. 23 
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Cost.?” Il legislatore ha tentato di risolvere questo problema in modo 
conforme alla lettera ed allo spirito della Carta Costituzionale. A tale 
proposito, c'è stata una generale concordia di opinioni sul fatto che la 
riserva di legge di cui all'art. 23 Cost. sia stata una riserva relativa che 
copriva, dunque, soltanto una determinata area della disciplina dei 
tributi e più precisamente, secondo l'interpretazione prevalente, 
l'indicazione del presupposto, dei soggetti passivi, dei criteri direttivi 
di determinazione della base imponibile e dell'aliquota.18 
Per quanto riguarda, invece, la parte tecnico-estimativa della 
determinazione della base imponibile, la determinazione del tasso    d' 
imposta, la disciplina dell'accertamento e della riscossione, poteva, 
invece, essere rimessa a fonti subordinate. Ciò, a patto che si rimanesse 
entro quei limiti che impediscono che la discrezionalità 
dell'amministrazione degeneri in arbitrio. Per una rilevante opinione, 
il criterio a cui fare riferimento, sarebbe stato quello della 
individuazione del tributo, nel senso che dovevano essere riservati alle 
fonti primarie: “quegli aspetti della disciplina di ciascuna prestazione 
imposta che la caratterizzano, distinguendola da ogni altra.”19 
L'identificazione del tributo dipende essenzialmente dal presupposto e 
                                                 
18   Tale orientamento della dottrina sembrerebbe disatteso dalla giurisprudenza della 
Corte costituzionale secondo cui per il rispetto dell'art. 23 Cost. è sufficiente che 
la legge fissi principi e criteri direttivi. Nella sentenza n. 157 del 1996 che non 
contrasta con l'art. 23 Cost. si legge :“ l'assegnazione ad organi amministrativi 
non solo di compiti meramente esecutivi, bensì anche di quello di determinare 
elementi, presupposti o limiti, variamente individuabili della prestazione stessa, 
sulla base di dati e valutazioni tecniche”. 
19  FEDELE, La potestà tributaria degli enti locali, cit., 13. 
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dai soggetti passivi d'imposta, mentre l'imponibile e l'aliquota 
attengono alla sua disciplina. Essi di conseguenza riguardano un 
aspetto in un certo senso consequenziale all'individuazione del tributo, 
quindi, l'atto normativo primario potrebbe, nel rispetto della riserva di 
legge di cui l'art. 23 Cost., limitarsi, all'indicazione dei presupposti e 
dei soggetti del tributo, mentre per gli altri e diversi aspetti alle fonti 
secondarie e, per quanto riguardava l'ICI, lasciare la competenza alla 
potestà regolamentare dei Comuni. 
Quest'impostazione ha offerto come criterio quello dell'individuazione 
del tributo, che non era in contrasto con la norma costituzionale e non 
ne valorizzava al tempo stesso lo spirito, riservando alle fonti 
secondarie ed in particolare a quelle degli enti locali minori, ovvero, 
Province e Comuni, lo spazio di autonomia necessario per una politica 
fiscale locale. 
L'attribuzione agli enti locali di questa potestà ha rappresentato una 
soluzione rispettosa sia del principio della riserva costituzionale, sia 
della loro autonomia. 
È importante, adesso, analizzare la sfera dell'autonomia tributaria 
degli enti locali dopo le ultime riforme, in particolare, dopo l'entrata 
in vigore del T.U.E.L con la legge 267 del 2000, ma soprattutto dopo 
la fondamentale riforma del titolo V della Costituzione avvenuta con 
legge costituzionale n. 3 del 2001. 
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La riforma del Titolo V della Costituzione, infatti, ha ampliato 
notevolmente l’autonomia normativa degli locali. Con l’art. 114, 
comma 2, Cost. è stata riconosciuta per la prima volta rilevanza 
costituzionale agli Statuti di Comuni, Province e Città metropolitane e 
con l’art. 117, comma 6, Cost., è stata prevista una più ampia potestà 
regolamentare stabilendo che tali enti “ hanno potestà regolamentare 
in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle 
funzioni loro attribuite”. 
La potestà normativa degli enti locali è comunque collocata all’interno 
delle fonti di rango secondario, sicché Statuti e regolamenti, cioè, gli 
atti degli enti locali a cui si riconosce la natura di fonte del diritto, non 
possono considerarsi fonti immediatamente subordinate alla 
Costituzione. In tal senso si è stata promulgata la legge n. 131 del 2003 
(recante “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della 
Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”) che all’art. 
4, ha stabilito: “ i Comuni, le Province e le Città metropolitane hanno 
potestà normativa secondi i principi fissati dalla Costituzione.La 
potestà normativa consiste nella potestà statutaria e in quella 
regolamentare”; ed al comma 5, che pur non possedendo un eguale 
copertura costituzionale, “il potere normativo è esercitato anche dalle 
unioni di Comuni, dalle Comunità montane e isolane”. 
L’ articolo 4, comma 4, della legge 131 del 2003 ha riservato, poi, alla 
potestà regolamentare degli enti locali la disciplinadell’organizzazione, 
31 
 
dello svolgimento e della gestione delle funzioni dei Comuni, delle 
Province e delle Città metropolitane, nell’ambito della legislazione 
dello Stato o della Regione, che ne assicurava i requisiti minimi di 
uniformità, secondo le rispettive competenze.  
Questa nuova disciplina della potestà regolamentare, pur non facendo 
venir meno il principio di legalità, modificava il rapporto tra le fonti 
primarie (legislazione statale e regionale) e regolamentari degli enti 
locali nel senso che, le prime, non potevano mai dettare disposizioni 
dettagliate, dovendosi limitare a delineare la cornice normativa entro 
cui le scelte organizzative dell’ente locale trovavano attuazione. Ciò 
significava altresì che i regolamenti di tali enti non sarebbero più stati 
soggetti a tutte le disposizioni di legge vigenti nella materia oggetto di 
disciplina, ma esclusivamente a quelle che dettavano i requisiti minimi 
di uniformità. Il concetto di “requisito minimo” sembrava identificarsi 
nell’attribuzione e delimitazione delle sfere di competenza, nonché 
nella determinazione dei criteri generali per l’esercizio del potere e per 
l’organizzazione dell’Ente. Peraltro la maggioranza della dottrina era 
propensa a ritenere che il potere regolamentare in ordine alla disciplina 
dell’organizzazione, dello svolgimento e della gestione delle 
competenze, e delle funzioni degli enti territoriali ad essi già attribuite, 
poteva essere in qualunque momento esercitato dagli enti medesimi, 
senza alcuna necessità di attendere nuovi e ulteriori interventi del 
legislatore statale o regionale. 
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Tali  riforme hanno delineato quello è che lo schema tutt'ora vigente: 
la potestà regolamentare dell’ente locale ha una sfera di competenza 
garantita nei confronti delle fonti primarie e secondarie sia statali che 
regionali; le fonti legislative, oltre che provvedere all’allocazione delle 
risorse, possono dettare – a tutela di interessi unitari - parte della 
disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni degli 
Enti locali, il tutto però, non in forza di un rapporto di superiorità 
gerarchica, bensì in ragione del principi di sussidiarietà, 
differenziazione ed adeguatezza che, a ben guardare, concorrono 
dunque a delimitare la sfera di competenza, rispettivamente, della 
legge e del regolamento locale. La riserva di competenza in favore dei 
regolamenti non ammette poi l’intervento, neppure in via suppletiva e 
cedevole, di altre fonti statali e regionali. 
Ciò detto, rimangono ancora irrisolte altre questioni non certo di 
secondo piano, le cui implicazioni toccano profili che trascendono 
perfino il sistema delle fonti locali: se la cedevolezza è il meccanismo 
che accompagna, a partire dalla sentenza n. 303/2003, la “chiamata in 
sussidiarietà” nei rapporti tra fonti statali e regionali, quale logica di 
sistema conduce a negarla a livello di fonti locali?  Quale garanzia di 
effettività ha l’affermazione di una sfera riservata di autonomia 
normativa in capo agli Enti locali posto che Comuni e Province non 
dispongono di una tutela giurisdizionale diretta nei confronti delle 
fonti legislative? E, tornando più vicino all’oggetto di questa 
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riflessione, anche stabilita in linea teorica una sfera di competenza 
riservata per i regolamenti locali, in quell’ambito l’autonomia 
normativa degli enti territoriali può dispiegarsi liberamente anche 
praeter (o perfino contra) legem? Insomma, può valere anche per i 
regolamenti locali un ragionamento simile a quanto teorizzato dalla 
Cassazione civile per gli statuti, liberi di derogare alle disposizioni di 
legge non di principio? Oppure, di contro, si deve ipotizzare un 
regolamento locale comunque conforme alla legge con un recupero, 
più o meno intenso, del criterio gerarchico? 
Una risposta a queste ultime domande è arrivata, con una certa 
chiarezza, dalla giurisprudenza amministrativa: salvo alcune pronunce 
di segno contrario20, tanto i Tar che il Consiglio di Stato sembrano 
seguire con fermezza la linea della rigorosa subordinazione gerarchica 
dei regolamenti locali rispetto alle fonti primarie. 
In proposito, si legge in alcune decisioni che: a) il “rispetto della 
legge”, a cui viene chiamato il regolamento locale, deve interpretarsi 
nel senso di un divieto a normare tutto ciò che la fonte primaria 
espressamente non consente21; b) nell’ipotesi di contrasto con norme 
di legge, “la cedevolezza della disposizione regolamentare rispetto alla 
legge regionale” comporta che “la disposizione del regolamento deve 
                                                 
20   Cfr. ad es. Tar Puglia - Lecce sez. II 8.2.2005 n. 484, segnalata da S. PARISI, Il 
“posto”, cit., 169 nt. 
21   Cons. Stato sez. IV 30.12.2008 n. 6610 commentata da S. PARISI, “Nel rispetto 
della legge”: i regolamenti provinciali tra “conformità” e “non incompatibilità”, 
Le Regioni, 2009, 183 ss. 
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essere disapplicata”, dovendosi valutare dunque la legittimità del 
provvedimento comunale impugnato alla luce del parametro offerto 
dalla sola fonte primaria22; c) una legge regionale in materia edilizia 
subordina legittimamente l’adozione di un regolamento comunale alla 
previa emanazione di un regolamento regionale attuativo della prima. 
Il Comune che, pur scaduto inutilmente il termine per l’adozione del 
regolamento regionale, decida di regolare in parte la materia, adotta un 
atto illegittimo poiché privo dei presupposti normativi, non rilevando 
in alcun modo la clausola contenuta nel regolamento comunale di 
successivo adeguamento della fonte locale al regolamento regionale 
(una volta intervenuto) 23 ; d) premessa una assimilazione del 
regolamento locale ad una “fonte di rango regolamentare di 
esecuzione ed attuazione di una fonte legislativa”, una sopravvenuta 
normativa di rango primario, seppure di principio, è idonea ad 
abrogare la fonte comunale le cui disposizioni presentino antinomie, 
non superabili in via interpretativa, con i predetti principi24. 
Ciascuno di questi assunti del giudice amministrativo ha come sfondo 
vicende processuali che presentano situazioni di fatto e di diritto 
peculiari ed articolate. Esse sono fonti legislative, fonti regolamentari 
e provvedimenti amministrativi adottati non solo con il vigente il 
nuovo Titolo V, ma talvolta – e con varie combinazioni - a cavallo 
della riforma del 2001. In alcuni casi si tratta di fonti primarie di 
                                                 
22   Cons. Stato sez. V, 20.5.2008, n. 2343 
23   Cons. Stato sez. V, 20.5.2008, n. 2343 
24   TAR Sicilia – Catania sez. I, 8.5.2008, n. 866. 
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matrice statale, in altri casi di matrice regionale, altre volte sono 
ordinamenti regionali, talvolta comuni e talvolta speciali; nonché fonti 
regolamentari locali aventi ad oggetto la disciplina delle funzioni 
amministrative ma, talvolta, anche la disciplina sostanziale della 
materia coinvolta25. Insomma, un crocevia di questioni giuridiche che, 
caso per caso, meriterebbe una puntuale riflessione. Quello che però 
colpisce nella lettura della giurisprudenza richiamata, ed è circostanza 
tendenzialmente comune alle diverse pronunce, è l’assoluta 
irrilevanza del sopravvenuto art. 117 comma 6 Cost. 
nell’inquadramento delle fonti regolamentari locali. 
In altri termini, non si vuole qui discutere le conclusioni a cui sono 
giunte le singole decisioni prese in esame, ma sottolineare come nelle 
motivazioni del giudice amministrativo non resti la benché minima 
traccia delle articolate riflessioni dottrinali seguite alla riforma del 
2001 e, tutto sommato, nemmeno della sistemazione offerta dalla 
Corte costituzionale dei rapporti tra regolamenti locali e fonti statali e 
regionali26.  
                                                 
25   La questione del diverso “status” dei regolamenti di disciplina delle funzioni (gli 
unici previsti peraltro a livello costituzionale, ex art. 117 comma 6) e dei 
regolamenti di disciplina “sostanziale” di una materia - a livello di Enti locali - 
presenta in primo luogo il problema di individuare il confine tra le due tipologie 
di atti – fonte: sul punto, con diverse prospettive, S. PARISI, Il “posto”, cit., 166 
ss. e G. DI COSIMO, op. cit., 158 ss.; in argomento anche C. CORSI, op. cit.    
Questione ulteriore è poi quella dei regolamenti di disciplina di funzioni non 
espressamente conferite a nessun livello di governo, problema rispetto al quale 
la giurisprudenza amministrativa esprime orientamenti tendenzialmente 
favorevoli all’autonomia degli Enti locali: cfr. ad es. Cons. di Stato sez. V, 
27.9.2004 n. 6317; 11.11.2004, n. 7342. 
26   E ciò nemmeno quando, ad essere coinvolti, sono regolamenti locali sicuramente 
destinati alla disciplina delle funzioni amministrative e quindi “coperti” dalla 
riserva dell’art. 117 comma 6 Cost. come interpretato dalla Corte costituzionale. 
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Un contrasto dunque tra ampiezza della riflessione teorica e scarse 
ricadute in sede applicativa che balza agli occhi con particolare 
evidenza. Contrasto che diventa poi ancor più stridente se si sposta   
l'attenzione alla giurisprudenza civile, con particolare riferimento alla 
portata del principio iura novit curia e alle correlate regole di un 
giudizio impugnatorio di legittimità (a carattere rescissorio e a critica 
vincolata) come il ricorso per Cassazione. E dunque, pur in presenza 
di orientamenti tutt’altro che univoci, si può leggere ancora in 
recentissime sentenze come, in forza del nuovo art. 114 Cost., 
solamente lo statuto dell’ente locale - ma non il regolamento - sia fonte 
del diritto ai sensi dell’art. 360 comma 1 n. 3 C.p.c., nel senso che la 
violazione o falsa applicazione di disposizioni statutarie – ma non 
regolamentari - da parte del giudice di merito è denunciabile con 
ricorso per cassazione27. Ne consegue che il principio iura novit curia 
vale per le fonti “para-primarie o sub-primarie” come lo statuto ma 
non per le fonti secondarie come i regolamenti degli Enti locali, la cui 
conoscenza non rientra tra i doveri del giudice il quale, solo ove 
disponga di adeguati poteri istruttori, può acquisirne diretta 
conoscenza28. 
                                                 
27  Tra le tante Cass. Civ. sez. trib., 6.11.2009, n. 23562: peraltro a condizione che lo 
Statuto risulti fonte “deliberante in materie poste al riparo dalla preferenza della 
legga statale o regionale ovvero del regolamento governativo”. Conforme, ad es., 
Cass. Civ. sez. trib.,6.11.2009, n. 23563. 
28   Ancora Cass. Civ. sez. trib., 6.11.2009, n. 23562; Cass. Civ. sez. trib. 12.1.2010, 
n. 302: con il corollario che, qualora si sollevino censure che comportino l’esame 
di regolamenti comunali (al pari di delibere comunali o decreti sindacali) questi 
ultimi, al fine di soddisfare il principio di autosufficienza del ricorso, devono 
essere interamente trascritti. E tutto ciò a meno che la fonte regolamentare non 
risulti integrativa di norme legislative: il regolamento comunale che disciplina 
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Insomma, mentre per larga parte della dottrina i regolamenti locali 
sono atti – fonte che: a) solamente nel nomen potevano (prima della 
riforma del Titolo V) e a maggior ragione oggi possono accostarsi ai 
regolamenti dell’esecutivo e dunque alle fonti secondarie in senso 
stretto29; b) promanano da enti a fini generali rappresentativi di una 
comunità e, poiché adottati dall’organo direttamente eletto dai 
cittadini 30 , possono soddisfare direttamente, secondo alcuni, la 
valenza democratica e garantista sottesa al principio di legalità; c) 
dopo la riforma del 2001, si vedono assicurata una sfera di competenza 
riservata rispetto alle fonti legislative statali e regionali: mentre 
dunque, in sede teorica, si ricostruisce una fonte che, al di là delle 
questioni terminologiche (primaria o secondaria), appare segnare in 
maniera incisiva l’autonomia dell’ente locale e risultare per questo 
circondata da robuste garanzie, in sede applicativa si fatica perfino ad 
ascriverla a pieno titolo nel novero delle “fonti del diritto,” ritenendola 
sottratta al principio iura novit curia. 
 
 
                                                 
l’I.C.I., poiché integrativo di norme legislative, deve invece essere conosciuto e 
applicato dal giudice indipendentemente da ogni attività assertiva o probatoria 
delle parti: tra le tante, Cass. Civ. sez. trib. 29.12.2009, n. 27553. In dottrina, 
sull’argomento, L.PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996, 62 ss. 
anche con citazioni di giurisprudenza contraria, seppure risalente, rispetto a 
quella citata nel testo. 
29   Ben prima della riforma del Titolo V, cfr. L. CARLASSARE, Regolamenti         
dell’esecutivo e principio di legalità, Padova, 1966, 190 ss.; oggi, G. DI 
COSIMO, op. cit., 158 ss. 




1.4     DALL' ICI ALL' IMU 
 
Tornando all'analisi del percorso storico dell'imposta locale sugli 
immobili e riprendendo dalle riforme degli anni 1997/98, si esaminano, 
ora, solo le più importanti modifiche normative in materia, fino a 
giungere alla recente istituzione nel 2011 dell'IMU. 
Innanzitutto citiamo la legge 23 dicembre 1999, n. 488, recante 
"Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale 
dello Stato (legge finanziaria 2000)". Le principali innovazioni in 
materia furono introdotte dall'articolo 30 di quest'ultima. In particolare 
i temi furono: la proroga dei termini per la notificazione degli avvisi 
di liquidazione e di accertamento, l'attribuzione della rendita catastale 
degli immobili e la disciplina tributaria delle pertinenze. Al riguardo 
l'art. 30, comma 12, della legge finanziaria stabilì che, fino all'anno di 
imposta 1999 compreso, l'aliquota ridotta di cui all'art. 4, comma 1, 
del D.L. 8 agosto 1996, n. 437, convertito, con modificazioni, dalla 
legge 24 ottobre 1996, n. 556, deliberata dai comuni, in misura non 
inferiore al 4 per mille, si applicasse soltanto agli immobili adibiti ad 
abitazione principale, con esclusione di quelli qualificabili come 
pertinenze, ai sensi dell' art. 817 del codice civile. 
La legge 388 del 2000 (finanziaria 2001), invece, all'art. 18 trattò le 
modifiche alla disciplina dei versamenti ICI, all'art. 19 il versamento 
dell'ICI nel caso di immobili con diritti di godimento a tempo parziale 
ed all'art. 64 la determinazione delle rendite catastali ed i trasferimenti 
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erariali ai comuni. 
Nella finanziaria del 2005 (legge 311 del 23 dicembre 2004) fu, poi, 
affermato all'art. 1 comma 67: "in deroga alle disposizioni dell'articolo 
3, comma 3, della legge 27 luglio 2000, n. 212, concernente l'efficacia 
temporale delle norme tributarie, i termini per l'accertamento 
dell'imposta comunale sugli immobili che scadono il 31 dicembre 
2004 sono prorogati al 31 dicembre 2005,  limitatamente alle annualità 
d'imposta 2000 e successive". 
Si rileva che, per espressa previsione generale del comma 572 della 
stessa legge finanziaria, la suddetta disposizione entrò in vigore il 1° 
gennaio 2005, quando cioè i Comuni impositori competenti erano già 
decaduti dall'attività di controllo. In ambito istituzionale quindi, il 
legislatore dimostrò, ancora una volta di non aver percepito il principio 
giurisprudenziale secondo cui quando intende prorogare un termine, 
deve intervenire prima che il termine stesso scada e non dopo. 31 
L'anno successivo in data 23 dicembre 2005 venne promulgata la L. n. 
266 del 2005 (finanziaria 2006) che apportò modifiche in tema di 
rimborsi e restituzioni d'imposta. Il comma 593 dell'art. 1 della legge 
si è disciplinò l'applicazione per alcuni Comuni dei regimi agevolati 
ai fini del contributo di cui all'articolo 16 del testo unico delle 
disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia, di cui al 
                                                 
31
 Si veda, ex multis, Cassazione, sentenze 17507/2002 e 9106/2004, Commissione   
     tributaria del Lazio, sezione X, sentenza 82/2005. 
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decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, nonché 
l'esenzione, ovvero l'applicazione di riduzioni o detrazioni, 
dall'imposta comunale sugli immobili di cui all'articolo 1 del decreto 
legislativo del 30 dicembre 1992, n. 504. 
Seguendo cronologicamente il percorso normativo dell'imposta sugli 
immobili, citiamo il decreto legge n. 23 del febbraio 2006, convertito 
in legge 3 marzo 2006 n. 86, il quale stabilì che tutti i Comuni, nel 
rispetto dell'equilibrio di bilancio, potessero prevedere esenzioni o 
riduzioni dell'ICI per alcune categorie di soggetti. In particolare, per i 
possessori di abitazioni affittate a: soggetti ultrasessantacinquenni o 
gravemente handicappati ed a conduttori che, nell'ambito del proprio 
nucleo familiare, avessero sostenuto spese mediche documentate 
superiori al 10% del reddito annuo netto complessivo o che avessero   
componenti del nucleo familiare affetti da malattie invalidanti o che 
non ne consentissero il trasferimento. Ciò purché non disponessero di 
altra abitazione, né di redditi sufficienti ad accedere alla locazione di 
un nuovo immobile. Inoltre, il decreto concedette riduzioni dell'ICI ai 
proprietari che sospendessero volontariamente per l'anno 2006 le 
procedure esecutive di rilascio degli immobili locati a conduttori che 
avessero nel proprio nucleo familiare almeno un figlio di età inferiore 
ai tre anni o almeno due figli minorenni fiscalmente a carico. 
Ancora, nel febbraio 2006 la legge n. 51 prorogò al 30 aprile 2006 gli 
adempimenti per la regolarizzazione degli abusi edilizi, fra cui anche 
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la presentazione della dichiarazione ICI relativa agli immobili 
condonati. 
Ci soffermiamo, adesso, sulla famosa “campagna elettorale” dell'anno 
2006, nello specifico, sul dibattito intercorso tra le principali coalizioni 
sull'abolizione dell'ICI. 
Per poter meglio comprendere la natura e le dinamiche di quella 
campagna elettorale, prima però, è doveroso raccontare i principali 
avvenimenti dei giorni antecedenti al confronto. 
In Italia c'erano appena state le votazioni per le elezioni regionali, che 
avevano decretato la vittoria del centrosinistra nelle di istituzioni locali. 
La Casa delle Libertà, coalizione al governo, era uscita sconfitta da 
questa prima battaglia elettorale. 
Berlusconi non intendeva dimettersi ma, i suoi alleati, Pierferdinando 
Casini e Gianfranco Fini, premevano per una svolta concreta. Dopo 
trattative lampo, il premier si dimise ed il Presidente della Repubblica 
Ciampi lo reincaricò subito. L’Italia confusa osservava il rimpasto 
voluto dall’UdC e da Alleanza Nazionale. Il Presidente del Consiglio 
venne messo alle strette dai suoi stessi alleati, e per battere il 
centrosinistra, ma soprattutto per riaffermare la sua leadership, alla 
fine decise di andare in televisione per spiegare le ragioni della 
sconfitta regionale e per proporre agli italiani un patto: votatemi ed io 
abolirò l' ICI sulla prima casa.  
A tal proposito si riportano le battute finali del famoso dibattito 
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mediatico tra Silvio Berlusconi ed il leader dell'Unità Romano Prodi 
durante il programma televisivo Porta a Porta condotto da Bruno 
Vespa la sera del 4 aprile 2006. 
Prodi: "Anche questo dibattito ci ha dimostrato che questi cinque anni 
ci hanno lasciato un paese diviso, profondamente diviso". "Un paese 
non può vincere la battaglia del futuro, della globalizzazione". 
"L’Italia è divisa tra loro e noi, tra ricchi e poveri, tra meridionali e 
settentrionali, giovani e vecchi, occupati e disoccupati" 
Berlusconi: "Tre concretissime ragioni per avere il vostro voto: la 
sinistra vuole ripristinare la tassa di successione, vuole aumentare al 
22% la tassazione dei Bot, Cct e dividenti azionari, noi vogliamo 
ridurre le tasse anche sui depositi bancari". 
"Aboliremo l’ICI sulla prima casa. Scegliamo di non tornare indietro, 
scegliamo di andare avanti." 
Nei giorni seguenti, i più importanti esponenti della politica italiana 
non fecero che commentare il confronto TV fra i loro leader, mentre 
Berlusconi spiegava in modo più dettagliato la sua proposta. 
Riproponiamo sinteticamente alcune delle loro affermazioni. 
Berlusconi: ''è una decisione giusta, perché la casa è un bene primario 
per tutte le famiglie. E' una cosa che avevamo pensato di fare da tempo. 
Ora abbiamo preso questa decisione che deve essere vista come una 
grande possibilità dall'87% delle famiglie''. 
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Ancora il premier:" I soldi ci sono. Ne ho discusso con Tremonti, non 
è una cifra che preoccupa", sottolinea a proposito della copertura 
finanziaria. "I soldi ci sono, così come ci sono quelli per la riduzione 
dal 27% al 12,5% della tassazione sui conti correnti bancari. E' tutto 
concordato anche con gli alleati". 
Walter Veltroni: "Non riescono più a capire nemmeno di cosa si parla, 
togliere l'ICI è togliere ossigeno ai Comuni che già non ne hanno più". 
Fassino: “La ventilata abolizione dell'ICI mette a rischio i servizi 
pubblici essenziali dagli asili nido agli aiuti agli anziani, al sostegno 
per le famiglie deboli.” 
Walter Veltroni: “L'abolizione dell'ICI sulla prima casa 
significherebbe 3 miliardi in meno per i Comuni, 320 milioni per 
Roma ossia cancellare le spese sociali o per la scuola”. 
Calderoli: “Sono anni che la Lega presenta emendamenti in 
Parlamento per abolire l'ICI sulla prima casa e, quindi, siamo lieti che 
il premier e la coalizione abbiano fatto propria la proposta della Lega 
Nord in tal senso”. 
Tremonti: “E' assolutamente sostenibile. E' una cosa giusta e fattibile.” 
Prodi: “Già erano 35 miliardi di euro e non mi ha risposto dove li trova, 
poi ha aggiunto l'abolizione dell'ICI e arriviamo ad una quarantina di 
miliardi. Ma il bilancio dello Stato non regge un decimo di questo 
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impegno. Lui ha tentato l'ultimo colpo e non gli è riuscito. Siamo in 
una situazione ancora migliore di quella di prima che non era male.” 
Berlusconi: “In questi cinque anni non abbiamo mai fatto la cosiddetta 
stangata fiscale, né abbiamo mai messo le mani nelle tasche dei 
cittadini. Da una parte c'è il partito delle libertà che siamo noi e 
dall'altra il partito delle tasse. Loro usano le tasse come un cappio al 
collo. Il lupo, si sa, perde il pelo ma non il vizio. Il loro vizio è quello 
di aumentare le tasse.” 
Ancora il premier: “Sono due le misure che permetteranno di sopperire 
all'abolizione dell'ICI sulla prima casa: il recupero del 30% di 
incrementi sulle imposte personali degli accertamenti dei redditi ed i 
trasferimenti dallo stato centrale.” 
Alemanno: “Noi presenteremo una proposta di rimodulazione dell'ICI 
proprio per evitare che la cancellazione di questa imposta sulla prima 
casa si traduca in una perdita di gettito per i Comuni. Serve una 
progressività di questo tipo di tassa per fare in modo che sia zero per 
la prima casa e che però incida molto di più sui redditi, sulle seconde 
case e ancora di più su quelle sfitte.” 
Fini: “Le critiche a Berlusconi sono infondate. Va ricordato che le 
amministrazioni di sinistra già adesso applicano aliquote più alte, 
mentre tante amministrazioni di centrodestra, con le aliquote minime, 
hanno dimostrato che i Comuni non chiudono.” 
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Berlusconi: “Trovare i soldi? Una sciocchezza.” 
Il 10 aprile 2006 si tennero le elezioni, alle quali da parte degli italiani 
ci fu grande partecipazione, infatti, oltre l’83% dell’elettorato scelse 
di esprimersi. 
Fu un'elezione che tenne a tutti il fiato sospeso fino all'ultimo, e che si 
concluse in un pareggio. Per la Camera dei Deputati, L’Unione con il 
49,81% prevalse sulla Casa delle Libertà che si fermò al 49,74%, 
mentre, per il Senato della Repubblica la coalizione di Berlusconi 
superò il 50% e quella di Prodi si bloccò al 48,96%. 
Comunque, la complessa ridistribuzione dei seggi, dovuta alla leggere 
elettorale, vide il centrosinistra ottenere la maggioranza, anche se 
risicata, in entrambe le camere. 
Il premier Romano Prodi non mancò, dopo qualche tempo, di mettere 
mano sulla tanto discussa tassa locale sugli immobili. Infatti, poco 
prima della propria caduta, il Governo approvò, con la legge 
Finanziaria 2008 un provvedimento volto a ridurre l'ICI sulla prima 
casa introducendo un'ulteriore detrazione che poteva raggiungere al 
massimo i 200 euro. 
Il 7 maggio 2008 il governo Prodi dette le dimissioni ed il giorno 
successivo, l'8 maggio, con la presentazione ed il giuramento nelle 
mani del Presidente della Repubblica Silvio Berlusconi formò il nuovo 
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esecutivo. Il premier decise di introdurre subito le novità promesse 
nella campagna elettorale del 2006 a proposito dell'ICI. Con 
l'emanazione del decreto legge n. 93 del 2008, entrato in vigore il 29 
maggio 2008, convertito in legge n.126, pubblicata sulla G.U. 174 del 
26 luglio 2008, si abolì l'imposta ICI sulla prima casa. Con l'eccezione 
delle abitazioni signorili, delle ville e dei castelli (Categorie catastali 
A/1, A/8 e A/9). 
Ma, la travagliata storia dell'ICI non era ancora finita. 
Il IV governo Berlusconi rimase in carica per 3 anni 6 mesi e 8 giorni, 
risultando il secondo governo più longevo della Repubblica Italiana. 
Fra tutti gli interventi normativi avutisi durante il suo mandato, a noi 
interessa ricordare nell'ambito della legislazione attuativa del 
federalismo fiscale32 il D.LGS. n. 23 del 14 marzo 2011 (artt. 7, 8 e 9), 
pubblicato sulla G.U. n. 67 del 23 marzo 2011 che stabiliva la vigenza 
dal 2014 di un'imposta detta IMU (imposta municipale per gli 
immobili). Essa sarebbe stata applicata solo agli immobili diversi 
dall'abitazione principale (art. 8, comma 2°, D.LGS. n. 23/2011). 
Com'è noto tale imposta verrà però applicata anticipatamente, con 
modifiche, dal successivo governo Monti. 
Il giorno 12 Novembre 2011 il Presidente del Consiglio Berlusconi a 
                                                 
32  Vedi capitolo 3 paragrafo 3.3: “L'imposta patrimoniale e l'IMU  nel  
       quadro del federalismo fiscale”. 
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causa della grave crisi economico-finanziaria in cui versava il nostro 
Paese, dette le dimissioni e conseguentemente il suo governo cadde. 
Il Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, dopo aver riflettuto 
sul da farsi per qualche giorno, il 16 novembre 2011 istituì il c.d. 
Governo dei Saggi presieduto da Mario Monti. 
Nel c.d. Decreto Salva Italia, decreto  legge n. 201 del 6 dicembre 2011, 
pubblicato in G.U. n. 284 del 6 dicembre 2011, recante disposizioni 
urgenti per la crescita, l' equità ed il consolidamento dei conti pubblici 
poi convertito, con modificazioni, dalla  legge n. 214 del 22 dicembre 
2011 (G.U. n. 300 del 27 dicembre 2011) il  Governo Monti modificò 
la natura dell' IMU  introdotta dal governo precedente, rendendola di 
fatto un' ICI sulle abitazioni principali  anticipandone, in via 
sperimentale, l'entrata in vigore dal 2012          (a regime dal 2015). Fu 
incrementata sensibilmente la base imponibile mediante specifici 
moltiplicatori delle rendite catastali. 
Era nata quella che tutt'oggi è una delle imposte più fortemente 
criticate, continuamente oggetto di proposte di abolizione o di 
modifica da parte delle varie fazioni politiche. 
Il governo Monti dopo le dimissioni, del il 21 dicembre 2012, e le 
elezioni politiche italiane del 2013, è rimasto in carica per l'ordinaria 
amministrazione fino all'insediamento del nuovo Governo di grande 
coalizione, presieduto da Enrico Letta. 
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Il Governo Letta, tutt'ora in carica, con il D.L. 21 maggio n. 54, ha 
sospeso i versamenti per la prima rata dell’IMU 2013 per alcune 
categorie d’immobili 33 , fra cui l’abitazione principale. La rata in 
questione è stata, poi, definitivamente cancellata per questi immobili 
con il D.L. 102 del 31 agosto che soltanto qualche giorno fa è stato 
convertito il L. n. 124 (G.U. 29/10/2013, n. 254). 
Con il disegno di Legge di Stabilità per il 2014 il Governo ha previsto 
il riordino della materia in esame, assieme a quello dell’imposta sui 
rifiuti e delle imposte sui servizi pubblici, riordino, che tutta l’Italia 








                                                 
33 Vedi infra cap. 6 “Le ultime novità: la TRISE”.  
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                           CAPITOLO 2: 
 
L' IMPOSTA COMUNALE SUGLI IMMOBILI 
( ICI ) 
 
2.1   I PRESUPPOSTI DELL' IMPOSTA 
 
L'Imposta comunale sugli immobili, meglio nota con l'acronimo "ICI",  
Era un tributo comunale che gravava sui fabbricati e sui terreni agricoli 
ed edificabili della Repubblica Italiana. 
Il presupposto dell'imposta, come si evince dall'art. 1 del D.LGS. 504 
del 1992, era il possesso di fabbricati, di aree fabbricabili e di terreni 
agricoli, siti nel territorio dello Stato, a qualsiasi uso destinati, ivi 
compresi quelli strumentali o alla cui produzione o scambio era diretta 
l'attività. 
E' opportuno chiarire che cosa s'intende in questa sede per fabbricato, 
per area fabbricabile e per terreni agricoli. 
Fabbricato è l'unità immobiliare iscritta o che deve essere iscritta nel 
catasto fabbricati. Si considerano parte integrante del fabbricato l'area 
occupata dalla costruzione e quelle che ne costituiscono pertinenza. Il 
fabbricato di nuova costruzione era soggetto all'imposta ICI a partire 
dalla data di ultimazione dei lavori di costruzione ovvero, se 
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antecedente, dalla data dalla quale veniva comunque utilizzato. 
L'area fabbricabile è quell'area utilizzabile a scopo edificatorio in base 
agli strumenti urbanistici generali o attuativi in vigore, 
indipendentemente dalla tipologia edilizia realizzabile e dalle ulteriori 
attività che debbano porsi in essere perché possa essere concessa 
l'edificazione, quali, a titolo esemplificativo, l'accorpamento, il 
rilascio di nulla osta da parte delle competenti autorità, la stipula di 
convenzioni, la riunificazione delle aree in comprensori. 
Per terreno agricolo, infine, s'intende il terreno adibito all'esercizio 












2.1.1    IL “POSSESSO” NEL D.LGS 504 DEL 1992  
 
Ciò premesso, il primo problema interpretativo che si sollevò fu quello 
di come dovesse essere inteso il criterio di collegamento tra l’oggetto 
della tassazione (i beni immobili) ed il soggetto chiamato ad 
adempiere. Fu proprio il riferimento al possesso degli immobili quale 
presupposto dell’ICI, a sollevare, infatti, un delicato problema 
interpretativo, in quanto si trattava di chiarire che cosa il legislatore 
avesse inteso effettivamente significare con tale termine. 
Fermo restando, infatti, il valore relativo che occorre riconoscere in 
genere alle definizioni legislative, apparve dubbio se il possesso quale 
presupposto dell’ICI dovesse essere inteso, in un'accezione civilistica, 
quale potere di fatto su una cosa corrispondente all’esercizio della 
proprietà o di un diritto reale di godimento (art. 1140 c.c.), ovvero, 
come pure è possibile, quale semplice sinonimo della proprietà e dei 
diritti reali di godimento. In proposito, secondo parte della dottrina, il 
“possesso” preso in considerazione dalla citata disposizione doveva 
essere inteso nel significato fatto proprio dall’art.1140 c.c. E ciò sulla 
base di una premessa sistematica, ancorché inespressa, secondo cui i 
termini giuridici, pur se operanti in leggi tributarie, devono rivestire lo 
stesso significato che in generale è stato attribuito loro dal legislatore. 
Per intendere il significato di possesso utilizzato dal legislatore ai fini 
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ICI nell’art. 1 del D.LGS. n. 504 una considerazione risulta centrale: 
se, ai fini dell'ICI, si avesse voluto lo stesso significato di possesso 
accolto in materia di imposizione sui redditi fondiari, si doveva 
giungere alla conclusione che il presupposto dell’ICI si realizzava 
allorquando coesistevano il possesso ex art. 1140 c.c. e la titolarità di 
un diritto reale, visto che l'art. 3 del citato D.LGS.., che concorreva a 
definire il presupposto del tributo, individuava espressamente i 
soggetti passivi dell'ICI nel proprietario o nel titolare di altri diritti 
reali. 
L’interpretazione secondo cui il presupposto dell’ICI sarebbe stato 
rappresentato, congiuntamente, dalla titolarità del diritto reale e dal 
possesso dell’immobile, risultava, però, in contrasto sia con dati di 
ordine testuale che con precise ragioni sostanziali. 
Infatti, la rilevanza del possesso in senso proprio avrebbe finito per 
escludere dall’ambito applicativo del tributo coloro che, pur essendo 
titolari del diritto reale, fossero stati privi del possesso dell’immobile. 
Sotto un diverso aspetto, questa tesi avrebbe finito col pregiudicare le 
stesse esigenze di certezza e semplicità che erano alla base dell' 
istituzione dell’ICI e ne avrebbe condizionato l’applicazione a delicate 
e complesse indagini di non facile soluzione in ordine all’esercizio del 
potere di fatto sul bene. Infine, avrebbe determinato, un “salto di 
imposta”, in quanto il disposto testuale dell’art. 3 del D.LGS. n. 504 
escludeva dall’applicazione del tributo il possessore che non fosse 
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titolare del diritto reale di proprietà, usufrutto, uso o abitazione, 
enfiteusi e superficie. 
E’ pacifico che il legislatore, anche nell'ambito dello stesso Testo 
Unico delle imposte sui redditi, abbia impiegato la nozione di possesso 
con differente significato. Ma, sembra senz'altro plausibile ritenere che 
ai fini ICI la nozione di possesso avesse un'accezione differente da 
quella accolta in materia di imposte sui redditi. In proposito, secondo 
una dottrina risalente34, la materia tributaria sarebbe caratterizzata da 
un'assoluta autonomia ed indipendenza rispetto agli altri campi del 
diritto. 
In generale, la ratio di una eventuale differenziata definizione di 
possesso, tra imposte sui redditi ed ICI, potrebbe rinvenirsi nella 
“funzione antielusiva” della rilevanza del mero possesso, 
indispensabile per salvaguardare la progressività del prelievo sul 
reddito, ed invece irrilevante ai fini della tassazione proporzionale sul 
patrimonio. 
L'esigenza di circoscrivere il fenomeno antielusivo non ricorreva in un 
tributo a carattere reale e con aliquota proporzionale come l'ICI. In tal 
senso, si spiega il diverso tenore testuale delle disposizioni regolanti 
rispettivamente l’imposizione sui redditi fondiari e l’ICI. 
Infatti, nell’ICI era disposto in modo chiaro che soggetti passivi erano  
                                                 




i titolari dei diritti reali, ecco che non era necessario che alla titolarità 
del diritto si accompagnasse l’effettiva disponibilità del bene.            
Tale conclusione fu avanzata dapprima in dottrina35, ed in seguito 
venne recepita nel progetto di riforma della Commissione Gallo ove, 
proprio al fine di evitare che il tenore letterale delle disposizioni 
potesse ingenerare equivoci interpretativi, si auspicava un intervento 
legislativo volto a meglio specificare la fattispecie impositiva nel 
senso, appunto, di considerare presupposto del tributo la titolarità di 
specifici diritti reali di godimento. Questa tesi trovò, infine, conferma 
sul piano normativo nella legge delega n. 662 del 1996. 
L'art. 3, comma 149, lett. F), n. 1, nel quadro della riforma dei tributi 
locali, prevedeva, infatti, che la disciplina legislativa riguardante 
l'imposta comunale sugli immobili dovesse essere integrata 
“stabilendo, ai fini degli articoli 1 e 3 del predetto decreto legislativo 
n. 504 del 1992, che presupposto dell'imposta fosse la proprietà o la 
titolarità di diritti reali di godimento, nonché del diritto di utilizzazione 
del bene nei rapporti di locazione finanziaria”. 
Nell'attuazione della legge delega l’attenzione del legislatore delegato 
si era concentrata, tuttavia, su altri aspetti e precisamente solo 
sull'abolizione della rivalsa e sulla conseguente equiparazione 
dell'enfiteusi, della superficie e del contratto di locazione finanziaria 
all'usufrutto, uso ed abitazione. Non fu invece attuata la prevista 
                                                 
35  Marini, voce Imposta comunale sugli immobili, in Enciclopedia Giuridica                                                                                                           
      Treccani, 1995. 
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sostituzione dell'equivoca e incerta nozione di possesso a quella più 
tecnica di titolarità del diritto. L'interpretazione qui prospettata fu 
avallata anche dalla giurisprudenza della Corte costituzionale che in 
una nota sentenza testualmente affermò: “l'imposizione ICI non tende 
a colpire solo i proprietari ma, più in generale, i titolari delle situazioni 
previste dall'art. 3, in quanto idonee, nella loro varietà, ad individuare 
di norma coloro che, avendo il godimento del bene, si avvantaggiano 
con immediatezza, dei servizi e delle attività gestionali dei Comuni, a 
beneficio dei quali il gettito viene, a regime, destinato, in sostituzione 













                                                 
36 Corte cost. n. 111 del 1997. 
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2.2 I SOGGETTI PASSIVI E L'APPLICAZIONE 
DELL'IMPOSTA 
 
La definizione del presupposto dell'ICI non si esauriva nell'art. 1 del 
decreto legislativo trovando questo il suo completamento nella norma 
relativa ai soggetti passivi, di cui all'art.3 del decreto legislativo n. 504: 
“Soggetti passivi dell'imposta sono il proprietario di immobili di cui 
al comma 2 dell'articolo 1, ovvero il titolare del diritto di usufrutto, 
uso o abitazione sugli stessi, anche se non residenti nel territorio dello 
stato o se non hanno ivi la sede legale o amministrativa o non 
esercitano l'attività. Questo comma fu così modificato dalla legge 23 
dicembre 2000 n. 388: “Soggetti passivi dell'imposta sono il 
proprietario di immobili di cui al comma 2 dell'articolo 1, ovvero il 
titolare di diritto reale di usufrutto, uso, abitazione, enfiteusi, 
superficie, sugli stessi, anche se non residenti nel territorio dello Stato 
o se non hanno ivi la sede legale o amministrativa o non vi esercitano 
l'attività.” Il secondo comma recitava: “Per gli immobili concessi in 
superficie, enfiteusi o locazione finanziaria soggetto passivo è il 
concedente con diritto di rivalsa, rispettivamente, sul superficiario, 
enfiteuta o locatario.” Anche questo comma fu modificato, 
precisamente il primo agosto del 2009 ed adesso recita: “Nel caso di 
concessione su aree demaniali, soggetto passivo è il concessionario. 
Per gli immobili, anche da costruire o in corso di costruzione, concessi 
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in locazione finanziaria, soggetto passivo è il locatario a decorrere 
dalla data della stipula e per tutta la durata del contratto.”   
Si prendono ora in esame alcune di queste fattispecie, in particolare 
quelle che suscitarono le maggiori perplessità in dottrina e 
giurisprudenza e che hanno, poi, portato il legislatore ad attuare la 
suddetta modifica. 
Ai fini dell'individuazione del presupposto ICI, diversamente da altri 
tributi, non era rilevante il profilo soggettivo o la natura del soggetto 
passivo. Infatti, purché dotato di soggettività tributaria, qualsiasi 
centro di imputazione di interessi, di qualsiasi natura, poteva porre in 
essere il presupposto dell'ICI. E' proprio analizzando il disposto 
dell'art.3 D.LGS. n. 504/92 che è possibile evincere il significato di 
“possesso” di immobile come presupposto del tributo, ovvero, la piena 
proprietà o la titolarità di diritti reali di godimento. 
Per quanto riguarda il diritto di superficie e quello di enfiteusi, il 
legislatore per evitare lo scoglio dell'eccesso di delega ex art. 76 Cost, 
affermò, più volte, di voler seguire il principio secondo cui nell'ipotesi 
di costituzione di diritti di superficie o di enfiteusi il soggetto da 
individuare come passivo dell'imposta in questione fosse il 
proprietario concedente. Ciò, anche se nel secondo comma dell'art. 3 
del suddetto decreto, prevedeva che il proprietario potesse rivalersi 
sull'altra parte contraente dell'onere sostenuto per il pagamento del 
tributo in questione. 
58 
 
Successivamente, però, l’art. 3 D.LGS. n. 504 venne modificato, fu  
abolito l’istituto della rivalsa e  venne attribuita anche formalmente la 
soggettività passiva al titolare del diritto di superficie, enfiteusi ed 
all’utilizzatore nella locazione finanziaria. 
Con riferimento, poi, al diritto di superficie, nel testo precedente alle 
modifiche, non risultava agevole l’individuazione del soggetto passivo 
nel periodo successivo alla data di ultimazione del fabbricato concesso 
in superficie. Secondo l’orientamento della prevalente giurisprudenza, 
dalla data di ultimazione dei lavori, o, se antecedente, dalla data di 
effettiva utilizzazione della costruzione, soggetto passivo era il 
superficiario, in quanto proprietario del fabbricato; mentre in capo al 
concedente non si configurava più il presupposto, a patto che 
quest’ultimo rimanesse proprietario di un terreno non avente le 
caratteristiche né di area fabbricabile, né di terreno agricolo. Questa 
conclusione fu fatta propria anche dalla Corte Costituzionale e dalla 
Corte di Cassazione. 
Per gli immobili concessi in locazione finanziaria, invece, il soggetto 
passivo era individuato dall'art. 3 comma 2 D.LGS. 504/92 come il 
concedente-proprietario ed anch'egli aveva il diritto di rivalsa sul 
conduttore. Quest’ultima ipotesi era ben diversa dalle altre e creava 
non pochi problemi. 
Prima di tutto si deve rilevare che, in questo contratto, c'è un pieno 
proprietario che realizza il presupposto. In secondo luogo, 
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l'utilizzatore non è titolare di un diritto reale sull’immobile, ma solo di 
un diritto personale di godimento per un tempo determinato, sia pure 
collegato alla facoltà, alla scadenza del termine fissato, di restituire il 
bene o di acquistarne la proprietà mediante il pagamento del c.d. 
prezzo di riscatto. 
La conseguenza che si sarebbe potuta prospettare, quindi, era la 
violazione dei principi di uguaglianza e capacità contributiva visto che 
il soggetto passivo di fatto che subiva il tributo a seguito dell’esercizio 
della rivalsa da parte di quello “formale” non poneva in essere il 
presupposto dell'imposta fissato in generale dalla legge delegante, in 
quanto non era titolare di alcun diritto reale. 
Un siffatto rilievo non sembrava tuttavia insuperabile ove, al di là di 
una formalistica considerazione della posizione del conduttore, si 
avesse riguardo alla “causa finanziaria del contratto di leasing” ed, in 
particolare, alla circostanza che “nel leasing immobiliare, l’esercizio 
del diritto di riscatto e, quindi, l’acquisto del bene da parte 
dell’utilizzatore è praticamente certo”. Sicché, non sarebbe stato del 
tutto improprio considerare, agli effetti tributari, il c.d. conduttore 
quale effettivo proprietario “ab initio” del bene sia pure sotto la 
condizione risolutiva del mancato pagamento del prezzo. 
E' incontroverso, per l’espresso disposto di cui all’art. 3, che la 
titolarità del diritto di abitazione è ricompresa nel presupposto dell’ICI. 
Anche per questo diritto sorsero, però, alcune perplessità.  Fermo 
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restando, in ogni caso, che dovesse a tutti gli effetti considerarsi quale 
diritto reale di abitazione il godimento della casa coniugale spettante 
al coniuge superstite ex art. 540 c.c. Per il coniuge separato si trattava 
di accertare se l’assegnazione della casa coniugale disposta in sede 
giudiziale o consensualmente concordata fosse o meno attributiva del 
diritto di abitazione di cui all’art. 1022 c.c. e determinasse, pertanto, 
l’assoggettamento dell’assegnatario all’obbligo di pagamento 
dell’ICI37. 
Come fu sottolineato in dottrina, il problema dal punto di vista fiscale 
era di secondo grado, poiché prima doveva essere risolto il dubbio 
civilistico della qualifica di tale diritto di abitazione come diritto reale. 
Secondo la giurisprudenza prevalente e parte anche autorevole della 
dottrina il diritto in questione era un diritto personale di godimento e 
non un diritto reale di abitazione, con la conseguenza che soggetto 
passivo del tributo restava il coniuge proprietario. Nel dibattito 
intervenne anche la Corte costituzionale che con la sentenza 27 luglio 
1989, n. 454 dichiarò l'illegittimità costituzionale dell'art. 155, comma 
4, c.c. nella parte in cui non prevedeva la trascrizione del 
provvedimento giudiziale di assegnazione della abitazione nella casa 
familiare al coniuge affidatario della prole, ai fini della opponibilità ai 
terzi. 
                                                 
37  Sul tema v. Tarigo, Assegnatario della casa familiare e ICI: il concetto ministeriale 
di diritto reale e la sua disapplicazione, in Rass. trib., 2002, 1928 e ss. 
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La sua opponibilità ai terzi è interpretabile come indice probante della 
qualificazione di questo diritto come di diritto reale di abitazione, 
conseguentemente soggetto passivo dell'imposta comunale sugli 
immobili fu considerato il coniuge che lo esercitava. 
Infine esaminiamo la fattispecie del concessionario di bene demaniale. 
Con la legge n. 388 del 2000 fu espressamente prevista la soggettività 
passiva ICI del concessionario di beni immobiliari demaniali. 
Necessaria per la configurabilità del presupposto era, chiaramente, la 
ricorrenza dell’elemento oggettivo del presupposto, cioè del “possesso” 
di un bene immobile iscrivibile in catasto. Restavano pertanto escluse 
le aree scoperte demaniali, quali quelle del litorale, mentre oggetto 
dell’imposta erano sostanzialmente i fabbricati realizzati, o comunque 
fruiti, nell’ambito del rapporto di concessione. 
Controversa fu la natura, interpretativa, di tale disposizione. 
L’integrazione apportata all’art. 3, in effetti, non sembrava poter essere 
in alcun modo qualificabile come interpretativa, tanto che lo stesso 
Ministero, in un primo momento, sancì l’obbligo di tassazione ICI, in 
capo ai concessionari, solo a decorrere dal 1 gennaio 200138; con la 
conseguenza di indurre i concessionari che avevano corrisposto il 
tributo in alcuni periodi d’imposta a presentare istanze di rimborso. 
Parte della dottrina39 e lo stesso Dipartimento per le politiche fiscali 
                                                 




del Ministero dell’Economia operarono, invece, una distinzione. 
Essa individuava: da un lato la proprietà superficiaria connessa al 
rapporto di concessione, per la quale già prima della modifica 
l’obbligo tributario doveva intendersi in capo al concessionario del 
bene demaniale, non in quanto tale, ma in quanto superficiario; 
dall’altro i diritti di godimento di fabbricati già esistenti sul demanio, 
per i quali era controversa la natura, personale o reale, e quindi la 
riconducibilità a tassazione ai sensi del primo comma dell’art.3. Per 
questa seconda ipotesi la norma intese ovviare a tale stato di incertezza, 
prevedendo per tale fattispecie una disciplina analoga, avente efficacia 
indubbiamente innovativa, a quella della locazione finanziaria. 
Un problema particolare era quello della soggettività passiva degli enti 
gestori di demani collettivi40. Fu rilevato in dottrina che nel caso di 
specie si trattava di enti collettivi che amministravano beni di uso 
civico, da considerare proprietà collettiva degli abitanti di un certo 
territorio, ai quali spettavano soltanto i diritti di utilizzazione 
dell’immobile. Secondo tale dottrina l’ente – università agraria – non 
sarebbe stato un concessionario di bene demaniale ma un mero gestore, 
ovvero, al più, un nudo proprietario dell’immobile e quindi non 
avrebbe avuto alcun obbligo impositivo ai fini ICI. 
                                                 
40  Rosa-Palombini, L’imponibilità ai fini ICI dei terreni soggetti ad usi civici, in   
Boll. trib., 2003, 245 e ss.,  con postilla di Tabet; Tabet, Ancora in tema di 
applicazione dell’ICI ai terreni intestati ad università agrarie, in Boll. trib., 2003, 
725 e ss. 
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2.3    ESENZIONI ED ESCLUSIONI 
 
Non tutti i fabbricati le aree fabbricabili ed i terreni agricoli erano 
soggetti al tributo, infatti il D.LGS. 504 del '92 prevedeva diverse 
esenzioni che riportiamo qui nel dettaglio: 
• Immobili posseduti dallo Stato, Regioni, Province, Comuni, 
destinati esclusivamente ai compiti istituzionali, dalle 
comunità montane, dai consorzi fra detti enti, dalle unità 
sanitarie locali, dalle istituzioni sanitarie pubbliche autonome, 
dalle camere di commercio, industria, artigianato ed 
agricoltura, destinati esclusivamente ai compiti istituzionali; 
• Fabbricati classificati o classificabili nelle categorie catastali 
da E/1 a E/9 (fabbricati destinati all'esercizio del culto, e per 
altre specifiche esigenze pubbliche); 
• fabbricati di proprietà della Santa Sede, appositamente indicati 
nei Patti Lateranensi; 
• fabbricati appartenenti a Stati esteri e alle organizzazioni 
internazionali; 
• fabbricati dichiarati inagibili o inabitabili e recuperati per 
essere destinati ad attività assistenziali; 
• terreni agricoli situati nelle aree montane o di collina; 
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• fabbricati posseduti da enti non commerciali e destinati 
esclusivamente ad attività assistenziali, previdenziali, sanitarie, 
didattiche, ricettive, culturali, ricreative, sportive, nonché ad 
attività di religione e di culto. 
Vi erano, poi, alcune esclusioni dal campo di applicazione dell'ICI. 
In proposito è il caso di specificare che in diritto, in special modo in 
quello tributario, i termini esenzione ed esclusione hanno significati 
ben diversi. 
Le norme relative alle esenzioni da un lato presuppongono l’esistenza 
di una norma generale suscettibile di abbracciare anche il caso o la 
situazione da queste  considerati, dall’altro, le stesse norme di 
esenzione si configurano come autonome disposizioni non eccezionali 
bensì speciali, derogatorie rispetto a quella generale, contrassegnate 
dall’intento di differenziare la disciplina di specifiche situazioni in 
ragione della rilevanza ad esse riservata. 
Le norme che prevedono le esclusioni, invece, assolvono al diverso 
compito di concorrere con la norma base a delimitare i confini della 
fattispecie impositiva. 
Ne consegue che tali norme sono prive di una reale autonomia. 
Le norme in questione non rivestono un carattere di specialità, bensì 
operano in modo sistematico nel delimitare l’ambito oggettivo del 
tributo in chiave con la ratio ad esso sottesa. 




• Terreni diversi dalle aree fabbricabili, sui quali non vengono 
svolte attività agricole (terreni incolti); 
• Terreni diversi dalle aree fabbricabili, sui quali le attività 
agricole sono esercitate in forma occasionale; 
• Fabbricati rurali (fabbricati destinati ad agriturismo, magazzini, 
cantine); 
• Fabbricati posseduti da cooperative agricole e consorzi agrari. 
• Immobili e relative pertinenze destinati ad abitazione 
principale, per la quale si intende l'unità immobiliare dove il 
contribuente ha la residenza anagrafica o effettiva, fatta 
eccezione per quelli di categoria catastale A1 (abitazioni 
signorili), A8 (ville), A9 (castelli). 
Le aliquote e le detrazioni, invece, venivano determinate annualmente 
da ogni singolo Comune con un'apposita delibera. Non esisteva, come 
oggi per l'IMU, un'aliquota unica nazionale poiché l'art. 6 del D.LGS. 
504 del 1992 si limitava a prevedere un minimo del 4 per mille e un 
massimo del 7 per mille. Le aliquote, quindi, variavano da Comune a 







2.4   BREVI CONSIDERAZIONI SULLE     FATTISPECIE 
IN CUI L'IMMOBILE APPARE INSUSCETTIBILE DI 
PRODURRE REDDITO 
 
Effettuando un'indagine approfondita si può constatare come la 
disciplina del tributo non sempre risulti coerente con la sua ratio che, 
come s’è visto, tiene conto del profilo reddituale del “possesso” quale 
presupposto dell’ICI. 
Il legislatore, infatti, nell'individuare gli immobili assoggettati al 
tributo sembrò talvolta discostarsi dalla logica reddituale facendo 
riferimento a beni quali i beni-merce, le aree fabbricabili e gli 
immobili inagibili ed inabitabili che anche astrattamente risultano 
improduttivi di reddito. 
In proposito, appare opportuno svolgere talune considerazioni sul 
concetto di patrimonio improduttivo. Secondo una dottrina risalente, 
il patrimonio improduttivo è costituito da quelle ricchezze che non 
possono rivolgersi o non sono rivolte per espressa determinazione del 
loro possessore a scopi produttivi, e che, quindi, non possono dare o 
non danno luogo a reddito. In particolare, l’improduttività può essere 
assoluta, se dipende dalla impossibilità naturale del bene a produrre 
reddito, o relativa, se dipende dalla destinazione impressa dal titolare 
che sottrae il bene dalla funzione produttiva e lo rende forzatamente 
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improduttivo per diverse ragioni; temporanea o permanente, a seconda 
che il patrimonio sia in atto improduttivo, ma divenga in futuro o si 
preveda che diverrà produttivo, ovvero sia in atto improduttivo e tale 
si preveda che rimanga in avvenire. 
Con l’ICI sembra che il legislatore avesse voluto escludere da 
imposizione solo il patrimonio assolutamente improduttivo, in via 
temporanea o permanente. 
Per le aree fabbricabili che siano atte alla produzione agricola 
l'inclusione nella sfera di applicazione dell'ICI e l’assunzione del 
valore venale in comune commercio quale criterio di determinazione 
della base imponibile potrebbero trovare una giustificazione nella 
natura stessa del bene che ne comporta la soggezione alle imposte sui 
redditi ed in particolare nell’idoneità di detti beni a produrre un 
rilevante reddito diverso (c.d. plusvalenze speculative). Al contrario, 
gli immobili inagibili o inabitabili e di fatto non utilizzati sono 
innegabilmente improduttivi di reddito e conseguentemente la loro 
tassazione, anche se ridotta, non può non suscitare qualche perplessità. 
D'altra parte è anche vero che per questi immobili, la mancata 
produzione del reddito dipende, diversamente da quelli oggetto del 
diritto di nuda proprietà, dalla condizione di fatto del bene e, quindi, 
in ultima analisi, dalla condotta del titolare del diritto sul bene. Sotto 
tale aspetto, la tassazione di tali beni potrebbe rinvenire una precisa 
giustificazione nella stessa funzione sociale della proprietà in genere 
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ed, in particolare, di quella degli immobili urbani e nella conseguente 
esigenza di incentivare, anche attraverso lo strumento fiscale, 















                                                 




                           CAPITOLO 3: 
 
L'IMPOSTA MUNICIPALE PROPRIA (IMU) 
 
3.1.  IL PRESUPPOSTO DELL'IMPOSTA E LA SUA 
L'APPLICAZIONE 
 
L'IMU, Imposta Municipale propria, è l'imposta di natura patrimoniale 
che ha sostituito l'ICI a partire da gennaio 2012. Essa era stata già stata 
prevista dall’art. 8 del D. LGS. 14 marzo 2011, n. 23 e sarebbe dovuta 
essere applicata a partire dal 2014.  
L’art. 13 del D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito dalla legge 22 
dicembre 2011, n. 214, ne ha anticipato in via sperimentale 
l’introduzione al 2012. 
Il comma 1 dell'art. 13 del D.L. n. 201 stabilisce che la nuova imposta 
è applicata in tutti i Comuni del territorio nazionale dall’anno 2012 e 
fino al 2014, in base agli artt. 8 e 9 del D. LGS. n. 23 del 2011, in 
quanto compatibili, mentre l’applicazione a regime di detta imposta è 
fissata a decorrere dall’anno 2015. L’IMU, a norma del comma 1 del 
citato art. 8 del D. LGS. n. 23 del 2011, sostituisce l’imposta comunale 
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sugli immobili (ICI) e, per la componente immobiliare, l’imposta sul 
reddito delle persone fisiche (IRPEF) e le relative addizionali dovute 
in riferimento ai redditi fondiari concernenti i beni non locati42. 
Analizziamo ora le principali caratteristiche della nuova imposta, che 
riguardano innanzitutto i presupposti facenti sorgere in capo ai 
soggetti passivi l’obbligazione tributaria. 
L’art. 9, comma 1, del D. LGS. n. 23 del 2011, cui fa rinvio l’art. 13, 
comma 1, del D.L. n. 201 del 2011, stabilisce che sono soggetti passivi 
IMU: a) il proprietario di fabbricati, aree fabbricabili e terreni a 
qualsiasi uso destinati, compresi quelli strumentali o alla cui 
produzione o scambio è diretta l’attività dell’impresa; il titolare del 
diritto reale di usufrutto, uso, abitazione, enfiteusi, superficie sugli 
stessi; b) il concessionario nel caso di concessione di aree demaniali; 
c) il locatario per gli immobili, anche da costruire o in corso di 
costruzione, concessi in locazione finanziaria. Il locatario è soggetto 
passivo a decorrere dalla data della stipula e per tutta la durata del 
contratto. 
Ancora, l'art. 13, comma 2, del D. L. n. 201 del 2011, prevede che il 
presupposto impositivo dell’IMU sia costituito dal possesso di 
                                                 
42  La locuzione “beni non locati” ricomprende sia i fabbricati sia i terreni; per cui, 
detti immobili rientrano nell’oggetto dell’imposta non solo nel caso in cui non 
risultino locati ma anche in quello in cui non siano affittati. Tale affermazione 
trova il suo fondamento nel necessario coordinamento che deve essere effettuato 
tra l’art. 8, comma 1, in commento ed il comma 9 del successivo art. 9, in cui si 
fa un generico riferimento agli immobili, senza distinguere tra fabbricati e terreni. 
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qualunque immobile, ivi comprese l’abitazione principale e le 
pertinenze della stessa. Riassumendo, quindi, presupposto 
dell'imposta è la proprietà piena di beni immobili (fabbricati, terreni 
agricoli, aree fabbricabili) siti in Italia e destinati a qualsiasi utilizzo; 
la titolarità di diritti reali su tali beni, ossia abitazione, usufrutto, uso, 
enfiteusi e diritto di superficie; nonché la conduzione di immobili in 
locazione finanziaria (leasing) e la concessione d'immobili demaniali 
(ad esempio stabilimenti balneari). 
Il richiamo effettuato dal citato art. 13, comma 2, all’art. 2 del D. LGS. 
n. 504 del 1992, è inteso, allo scopo di mantenere anche ai fini IMU le 
definizioni di fabbricato, area fabbricabile e terreno agricolo che 
risultavano già utilizzate ai fini ICI.43 
Nei seguenti paragrafi analizzeremo i casi più interessanti di 
applicazione della nuova imposta, mettendo a confronto la sua 






                                                 
43 Vedi  Capitolo 2 par. 1 
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3.1.1    L’ABITAZIONE PRINCIPALE E LE RELATIVE 
PERTINENZE 
 
Nel presupposto impositivo dell’IMU è ricompreso anche il possesso 
dell’abitazione principale e delle relative pertinenze. 
Conseguentemente, l’art. 13, comma 14, lett. a) del D. L. n. 201 del 
2011, ha abrogato l’art. 1 del D. L. 27 maggio 2008, n. 93, convertito, 
con modificazioni, dalla legge 24 luglio 2008, n. 126, che aveva 
introdotto, per gli immobili in discorso, l’esenzione dall’ICI.  Rispetto 
a quanto previsto per l’ICI, la definizione di abitazione principale 
presenta dei profili di novità. Infatti, l’art. 13, comma 2, del D. L. n. 
201 del 2011, stabilisce che per “abitazione principale si intende 
l’immobile, iscritto o iscrivibile nel catasto edilizio urbano come unica 
unità immobiliare, nel quale il possessore e il suo nucleo familiare 
dimorano abitualmente e risiedono anagraficamente. Nel caso in cui i 
componenti del nucleo familiare abbiano stabilito la dimora abituale e 
la residenza anagrafica in immobili diversi situati nel territorio 
comunale, le agevolazioni per l’abitazione principale e per le relative 
pertinenze in relazione al nucleo familiare si applicano per un solo 
immobile”. Dalla lettura della norma emerge, innanzitutto, che 
l’abitazione principale deve essere costituita da una sola unità 
immobiliare iscritta o iscrivibile in catasto, a prescindere dalla 
circostanza che sia utilizzata come abitazione principale più di una 
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unità immobiliare distintamente iscritta in catasto. In tal caso, le 
singole unità immobiliari vanno assoggettate separatamente ad 
imposizione, ciascuna per la propria rendita. Pertanto, il contribuente 
può scegliere quale delle unità immobiliari destinare ad abitazione 
principale, con applicazione delle agevolazioni e delle riduzioni IMU 
per questa previste; le altre, invece, vanno considerate come abitazioni 
diverse da quella principale con l’applicazione dell’aliquota deliberata 
dal Comune per tali tipologie di fabbricati.  Il contribuente non può, 
quindi, applicare le agevolazioni per più di una unità immobiliare, a 
meno che non abbia preventivamente proceduto al loro 
accatastamento unitario. La disposizione in questione consente di 
superare per l’IMU, in maniera inequivocabile, i contrasti 
interpretativi tra prassi e giurisprudenza sorti in materia di ICI,44 di cui 
tratteremo nel capitolo 4. L’altro aspetto di novità consiste nel fatto 
che per abitazione principale si deve intendere l’immobile nel quale il 
possessore e il suo nucleo familiare dimorano abitualmente e risiedono 
anagraficamente, fondamentale ai fini IMU è quindi la coincidenza fra 
il luogo di residenza anagrafica e quello di dimora abituale. Il 
legislatore ha voluto, dunque, collegare i benefici dell’abitazione 
                                                 
44  Nella risoluzione n. 6 del 7 maggio 2002, l’Amministrazione finanziaria aveva 
interpretato la questione nel senso confermato dalla norma in commento, mentre, 
la Corte di Cassazione, facendo riferimento alle situazioni di fatto, nella sentenza 
n. 25902 del 29 ottobre 2008, ha sostenuto che il concetto di abitazione principale 
non risulta necessariamente connesso a quello di “unità immobiliare iscritta o 
che deve essere iscritta nel catasto edilizio”, e, pertanto, aveva consentito di 
applicare le agevolazioni per l’abitazione principale alle unità immobiliari 
utilizzate concretamente come “abitazione principale” dell’immobile nel suo 
complesso   
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principale e delle sue pertinenze al possessore individuando come 
abitazione principale solo l’immobile in cui le condizioni previste 
dalla norma (dimora e residenza) sussistono contemporaneamente, 
ponendo fine, anche in questo caso, alle problematiche applicative che 
sulla questione hanno interessato l’ICI. 
L'articolo di cui sopra, precisa inoltre, che nel caso in cui i componenti 
del nucleo familiare abbiano stabilito la dimora abituale e la residenza 
anagrafica in immobili diversi situati nel territorio comunale, 
l’aliquota e la detrazione per l’abitazione principale e per le relative 
pertinenze devono essere uniche per nucleo familiare 
indipendentemente dalla dimora abituale e dalla residenza anagrafica 
dei rispettivi componenti. Lo scopo di tale norma è quello di evitare 
comportamenti elusivi in ordine all’applicazione delle agevolazioni 
per l’abitazione principale, e, quindi, la norma deve essere interpretata 
in senso restrittivo, soprattutto per impedire che, nel caso in cui i 
coniugi stabiliscano la residenza in due immobili diversi nello stesso 
comune, ognuno di loro possa usufruire delle agevolazioni dettate per 
l’abitazione principale e per le relative pertinenze. 
Il legislatore non ha, però, stabilito la medesima limitazione nel caso 
in cui gli immobili destinati ad abitazione principale siano ubicati in 
Comuni diversi, poiché in tale ipotesi il rischio di elusione della norma 
è bilanciato dalle effettive necessità di dover trasferire la residenza 




In merito, poi, all’individuazione delle pertinenze, occorre precisare 
che la Corte di Cassazione nella sentenza n. 25127 del 30 novembre 
2009, ha affermato che “ai sensi dell’art. 817 c.c., sono pertinenze le 
cose destinate in modo durevole a servizio o ad ornamento di un’altra 
cosa” e, pertanto, ai fini dell’attribuzione della qualità di pertinenza 
occorre basarsi “sul criterio fattuale e cioè sulla destinazione effettiva 
e concreta della cosa al servizio od ornamento di un’altra, secondo la 
relativa definizione contenuta nell’art. 817 c.c. 
In materia fiscale, attesa la indisponibilità del rapporto tributario, la 
prova dell’asservimento pertinenziale, che grava sul contribuente 
(quando, come nella specie, ne derivi una tassazione attenuata) deve 
essere valutata con maggior rigore rispetto alla prova richiesta nei 
rapporti di tipo privatistico. Se la scelta pertinenziale non è giustificata     
da reali esigenze (economiche estetiche, o di altro tipo), non può avere 
valenza tributaria, perché avrebbe l’unica funzione di attenuare il 
prelievo fiscale, eludendo il precetto che impone la tassazione in 
ragione della reale natura del cespite”45. 
Come si evince dall'art. 13, comma 2, del D. L. n. 201 del 2011 per 
“pertinenze dell’abitazione principale si intendono esclusivamente 
                                                 
45   La “simulazione” di un vincolo di pertinenza, ai sensi dell’art. 817 c.c., al fine di 
ottenere un risparmio fiscale va, dunque, inquadrato nella più ampia categoria 
dell’abuso di diritto (v. Cass. SS.UU. 30055/2008). 
76 
 
quelle classificate nelle categorie catastali C/2, C/6 e C/7, nella misura 
massima di un’unità pertinenziale per ciascuna delle categorie 
catastali indicate, anche se iscritte in catasto unitamente all’unità ad 
uso abitativo”. Sulla base del chiaro dettato normativo, possono 
intendersi quali pertinenze soltanto le unità immobiliari accatastate 
nelle categorie: C/2 (magazzini e locali di deposito, nonché, cantine e 
soffitte se non unite all’unità immobiliare abitativa); C/6 (stalle, 
scuderie, rimesse, autorimesse) e C/7(tettoie). 
Il contribuente può considerare come pertinenza dell’abitazione 
principale soltanto un’unità immobiliare per ciascuna categoria 
catastale, fino ad un massimo di tre pertinenze appartenenti ciascuna 
ad una categoria catastale diversa, espressamente indicata dalla norma. 
Rientra nel limite massimo delle tre pertinenze anche quella che risulta 
iscritta in catasto unitamente all’abitazione principale.     Entro il 
suddetto limite il contribuente ha la facoltà di individuare le pertinenze 
per le quali applicare il regime agevolato. Le eventuali ulteriori 
pertinenze sono assoggettate all’aliquota ordinaria.  Bisogna anche 
tenere conto dell’evenienza in cui due pertinenze, di solito la soffitta e 
la cantina, siano accatastate unitamente all’unità ad uso abitativo. In 
tale caso, in base alle norme tecniche catastali, la rendita attribuita 
all’abitazione ricomprende anche la redditività di tali porzioni 
immobiliari non connesse. Pertanto, poiché dette pertinenze, se 
fossero accatastate separatamente, sarebbero classificate entrambe in 
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categoria C/2, per rendere operante la disposizione in esame, si ritiene 
che il contribuente possa usufruire delle agevolazioni per l’abitazione 
principale solo per un’altra pertinenza classificata in categoria 
catastale C/6 o C/7. 
I Comuni non possono intervenire con una disposizione regolamentare 
in ordine all’individuazione delle pertinenze e tale affermazione è 
avvalorata dall’abrogazione ad opera dell’art. 13, comma 14, lett. b), 
del D. L. n. 201 del 2011, della lett. d), comma 1, dell’art. 59 del D. 
LGS. n. 446 del 1997, che consentiva agli enti locali, nell’esercizio 
della potestà regolamentare, di “considerare parti integranti 
dell’abitazione principale le sue pertinenze, ancorché distintamente 
iscritte in catasto”.   
Questa disposizione ha finalmente fornito chiarezza su un aspetto che 
con l'ICI aveva riscontrato diversi problemi applicativi. 
L’art. 13, comma 7, del D. L. n. 201 del 2011, fissa direttamente 
l’aliquota da applicare all’abitazione principale e alle relative 
pertinenze allo 0,4%. I Comuni possono, comunque, intervenire su 
detta aliquota aumentandola o diminuendola sino a 0,2 punti 
percentuali. Ciò significa che la misura dell’aliquota per l’abitazione 
principale e le relative pertinenze può essere elevata fino allo 0,6 % e 
può essere diminuita fino allo 0,2 %. Al comune è, quindi, riconosciuta 
la potestà di diversificare le aliquote all’interno dei limiti minimi e 
massimi stabiliti dalla legge nel rispetto dei criteri generali di 
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ragionevolezza e non discriminazione. 
Per gli immobili adibiti ad abitazione principale, l’art. 13, comma 10, 
del D. L. 201 del 2011, riconosce una detrazione pari a € 200 per il 
periodo durante il quale si protrae tale destinazione; inoltre, se l’unità 
immobiliare è adibita ad abitazione principale da più soggetti passivi, 
la detrazione spetta a ciascuno di essi in egual misura e 
proporzionalmente al periodo per il quale la destinazione stessa si 
verifica. In sede di conversione del D. L. n. 201 del 2011, è stato 
stabilito che per gli anni 2012 e 2013, la detrazione di € 200 è 
maggiorata di € 50 per ciascun figlio di età non superiore a 26 anni, a 
condizione che lo stesso dimori abitualmente e risieda 
anagraficamente nell’unità immobiliare adibita ad abitazione 
principale. La maggiorazione non può superare € 400 e, pertanto, 
l’importo complessivo della detrazione e della maggiorazione non può 
risultare superiore a € 600.Il diritto alla maggiorazione spetta fino al 
compimento del ventiseiesimo anno di età, per cui si decade dal 
beneficio dal giorno successivo a quello in cui si verifica l’evento 
l'importo, costituendo una maggiorazione della detrazione, si calcola 
con le stesse regole di quest’ultima e, quindi, in misura proporzionale 
al periodo in cui persiste il requisito che dà diritto alla maggiorazione 
stessa. 
Tra le condizioni per godere della maggiorazione non è ricompreso 
quella del “figlio fiscalmente a carico”, in quanto non vi è un’espressa 
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disposizione normativa al riguardo e i Comuni non possono neppure 
introdurla attraverso l’esercizio della potestà regolamentare di cui 
all’art. 52 del D. LGS. n. 446 del 1997. 
Per quanto riguarda le disposizioni relative agli ex-coniugi il comma 
12-quinquies dell’art. 4 del D. L. n. 16 del 2012, stabilisce che ai soli 
fini dell’applicazione dell’IMU “l’assegnazione della casa coniugale 
al coniuge, disposta a seguito di provvedimento di separazione legale, 
annullamento, scioglimento o cessazione degli effetti civili del 
matrimonio, si intende in ogni caso effettuata a titolo di diritto di 
abitazione”. 
Tale norma introduce una novità, poiché prevedendo che 
l’assegnazione della ex casa coniugale fa sorgere in ogni caso un diritto 
di abitazione nei confronti del coniuge assegnatario della stessa, ne 
riconosce la soggettività passiva in via esclusiva. 
E’, quindi, solo all’ex coniuge, in quanto soggetto passivo, che 
spettano le agevolazioni previste per l’abitazione principale e per le 
relative pertinenze, concernenti l’aliquota ridotta, la detrazione e la 
maggiorazione per i figli di età non superiore a 26 anni, in relazione 
alle quali si dovranno seguire le regole generali46. Dalle norme appena 
                                                 
46   La disposizione ha innovato il precedente regime stabilito dall’art. 13, comma 
10, ultimo periodo, del D. L. n. 201 del 2011, in base al quale le agevolazioni per 
l’abitazione principale e per le relative pertinenze trovavano applicazione anche 
nei confronti delle fattispecie di cui all’art. 6, comma 3-bis, del D.LGS. n. 504 
del 1992, in virtù del quale il soggetto passivo che, a seguito di provvedimento 
di separazione legale, annullamento, scioglimento o cessazione degli effetti civili 
del matrimonio, non risultava assegnatario della casa coniugale, poteva 
considerare detta unità immobiliare come abitazione principale, purché non fosse 
titolare del diritto di proprietà o di altro diritto reale su un immobile destinato ad 
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riportate emerge inequivocabilmente che la disposizione contenuta nel 
comma 12-quinquies dell’art. 4 del D. L. n. 16 del 2012, essendo 
intervenuta successivamente a quella disposta dall’ultimo periodo del 
comma 10 dell’art. 13 del D. L. n. 201 del 2011, e regolando in 
maniera diversa la soggettività passiva della fattispecie in commento, 
ha reso incompatibile la disposizione di cui all’art. 13, comma 10, 
ultimo periodo, del D. L. n. 201 del 2011, che, dunque, ai sensi dell’art. 
15 delle disposizioni sulla legge in generale, risulta tacitamente 
abrogata. 
Il nuovo assetto normativo comporta che le agevolazioni inerenti 
l’abitazione principale e le relative pertinenze sono riconosciute al 
coniuge assegnatario della ex casa coniugale, in quanto titolare del 
diritto di abitazione ex art. 4, comma 12-quinquies del D. L. n 16 del 
2012, il quale deve, quindi, assolvere ai relativi obblighi tributari. 
In particolare, si precisa che l’IMU deve essere versata per il suo intero 
ammontare dal coniuge assegnatario anche se non proprietario della 
ex casa coniugale. 
La titolarità del diritto di abitazione in capo al coniuge assegnatario 
dell’immobile destinato ad ex casa coniugale, comporta che sul 
relativo importo non viene computata la quota di imposta riservata allo 
Stato di cui al comma 11 dell’art. 13 del D.L. n. 201 del 2011.47 
                                                 
abitazione situato nello stesso comune ove era ubicata la casa coniugale. 
47   E' riservata allo Stato la quota  di  imposta  par     i  alla  metà dell'importo 
      calcolato applicando alla base imponibile di  tutti  gli immobili, ad eccezione 
      dell'abitazione principale  e  delle  relative pertinenze di cui al comma 7, 
      nonché dei fabbricati  rurali  ad  uso strumentale di cui al comma 8, l'aliquota 
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Va precisato che il coniuge non assegnatario si potrà trovare di fronte 
ad una duplice conseguenza che intaccherà il proprio patrimonio: 
da una lato, qualora possieda, a titolo di proprietà o altro diritto reale, 
un ulteriore immobile sito nello stesso Comune, costituente la propria 
abitazione principale, potrà fruire rispetto ad esso del regime agevolato 
inquadrato dall’IMU; dall’altro, in quanto titolare della proprietà o 
altro diritto reale sull’ex casa familiare, sarà tenuto a dichiararne il 
relativo reddito fondiario. Infatti, essendo venuta meno la sua 
soggettività passiva all’IMU, rispetto all’ex casa familiare non 
dovrebbe scattare la valenza sostitutiva che il tributo municipale 
esplica rispetto all’IRPEF e alle relative addizionali sugli immobili 
non locati. 
Ci occupiamo adesso dell’estensione delle agevolazioni previste per 
gli anziani e i disabili che acquisiscono la residenza in istituti di 
ricovero o sanitari a seguito di ricovero permanente, occorre 
sottolineare che nulla è cambiato rispetto all’ICI, poiché continua ad 
essere attribuita al comune la facoltà di considerare abitazione 
principale l’immobile posseduto da tali soggetti. La maggiorazione di 
50 euro prevista per i figli di età non superiore a 26 anni, si applica 
solo nel caso in cui gli stessi dimorino abitualmente e risiedano 
anagraficamente nell'unità immobiliare adibita ad abitazione 
principale. 48 
                                                 
     di base di cui al comma  6, primo periodo.    
48   Il riconoscimento da parte del legislatore della possibilità per i comuni “di 
considerare direttamente adibita ad abitazione principale l’unità immobiliare” 
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Il medesimo trattamento riservato ad anziani e disabili si ha “per gli 
alloggi dei cittadini italiani residenti all’estero e iscritti all’AIRE 
(Anagrafe degli Italiani Residenti all’Estero)49.” 
I Comuni che decidevano di deliberare nei loro regolamenti questa 
agevolazione, inizialmente l’avrebbero dovuta veder gravare sul loro 
bilancio, e quindi sulle risorse direttamente incassabili e spendibili. La 
quota erariale su questi beni sarebbe rimasta salva. 
Con la Circolare n. 3/DF del 18 maggio 2012, il Ministero 
dell’Economia e delle Finanze ha evidenziato che per le categorie 
appena elencate, anziani e disabili in casa di cura con le caratteristiche 
viste, nonché i cittadini italiani residenti all’estero, lo Stato rinuncia 
alla propria quota di gettito. 
Occorre, infine, sottolineare che non viene più riproposta per l’IMU la 
possibilità di considerare, ai fini d'imposta, come abitazione principale 
l’immobile dato in uso gratuito a parenti in linea retta o collaterale 
stabilendo il grado di parentela, con conseguente applicazione delle 
agevolazioni previste per l’abitazione principale, di cui all’art. 59, 
comma 1, lett. e) del D. LGS. n. 446 del 1997, ormai abrogata. 
Restando in tema di abitazione principale, l'art. 13, comma 10 D.L. n. 
                                                 
posseduta da anziani e disabili e dai cittadini italiani residenti all’estero, 
comporta che, nel caso in cui venga esercitata tale facoltà, sull’imposta da 
versare non deve essere computata la quota riservata allo Stato di cui al comma 
11 dell’art. 13 del D.L. n. 201 del 2011, poiché quest’ultima norma esclude 
espressamente dall’anzidetta quota l’abitazione principale e le relative 
pertinenze. 
49  BONGI A., L’abitazione principale e le pertinenze, in ItaliaOggi –  
     Guida fiscale n. 11, pag. 40. 
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201 del 2011 prevede che la detrazione per abitazione principale si 
applica anche alle unità immobiliari appartenenti alle cooperative 
edilizie a proprietà indivisa adibite ad abitazione principale dei soci 
assegnatari ed agli alloggi regolarmente assegnati dagli Istituti 
autonomi per le case popolari (IACP)50. 
Trattandosi di immobili posseduti da persone giuridiche, tali soggetti 
possono beneficiare della sola detrazione e non dell’aliquota ridotta e 
della maggiorazione per i figli. 
Tuttavia, il comma 9, dell’art. 13 del D.L. n. 201 del 2011, prevede 
che i comuni possono ridurre l’aliquota fino allo 0,4 % nel caso di 
immobili posseduti da soggetti passivi IRES, tra i quali rientrano 
anche i soggetti di cui sopra. 
A proposito, invece, delle unità immobiliari appartenenti alle 
cooperative edilizie a proprietà indivisa adibite ad abitazione 
principale dei soci assegnatari e degli alloggi regolarmente assegnati 
dagli IACP e altri istituti comunque denominati, l’art. 13, comma 10, 
del D. L. n. 201 del 2011, prevede che per tali fattispecie non si 
applicano la riserva della quota di imposta a favore dello Stato e il 
comma 17 dello stesso art. 1351. 
                                                 
50  La disposizione in materia di detrazione di cui all’art. 13, comma 10, del D.L. n. 
201 del 2011, deve intendersi applicabile anche agli enti di edilizia residenziale 
pubblica, comunque denominati, aventi le stesse finalità degli IACP, istituiti in 
attuazione dell’art. 93 del D. P. R. 24 luglio 1977, n. 616. 
51   Il fondo sperimentale di riequilibrio, come determinato ai sensi dell'articolo 2 del 
decreto legislativo 14 marzo 2011, n.  23, e il fondo perequativo, come 
determinato ai  sensi  dell'articolo  13  del medesimo decreto legislativo n.  23  
del  2011,  ed  i  trasferimenti erariali dovuti ai comuni della Regione  Siciliana  
e  della  Regione Sardegna sono ridotti in misura corrispondente al maggior 
gettito  ad aliquota di base attribuito ai comuni dalle disposizioni  recate  dal 
84 
 
3.1.2    I FABBRICATI RURALI 
 
Tra le peculiarità della nuova imposta, IMU, molta importanza ha la 
soggezione a tassazione degli immobili rurali utilizzati dai coltivatori 
diretti sia ad uso abitativo che ad uso strumentale. 
Innanzitutto specifichiamo che cosa si intende per immobile rurale. 
Dal comma 3 dell'art. 9 del decreto legge n. 557 del 30 dicembre del 
1993 52si evince che per essere identificato come immobile rurale ad 
uso abitativo il fabbricato o la porzione di fabbricato destinato ad 
edilizia abitativa deve soddisfare le seguenti condizioni: 
a) il fabbricato deve essere utilizzato quale abitazione: 
1) dal soggetto titolare del diritto di proprietà o di altro diritto reale sul 
terreno per esigenze connesse all’attività agricola svolta; 
2) dall’affittuario del terreno stesso o dal soggetto che con altro titolo 
idoneo conduce il terreno a cui l’immobile è asservito; 
3) dai familiari conviventi a carico dei soggetti di cui ai numeri 1) e   
2) risultanti dalle certificazioni anagrafiche o da coadiuvanti iscritti 
come tali a fini previdenziali; 
                                                 
presente  articolo.  In  caso  di  incapienza  ciascun  comune  versa all'entrata del  
bilancio  dello  Stato  le  somme  residue.  Con  le procedure previste dall'articolo 
27 della legge 5 maggio 2009, n. 42, le regioni Friuli-Venezia Giulia e Valle 
d'Aosta, nonche' le Province autonome di Trentoe di Bolzano, assicurano il 
recupero  al  bilancio statale del predetto maggior gettito dei comuni ricadenti 
nel proprio territorio. Fino all'emanazione delle norme di attuazione di cui allo 
stesso articolo 27, a valere  sulle  quote  di compartecipazione  ai tributi erariali, 
è accantonato un importo pari al  maggior  gettito di cui al precedente periodo. 
 
52   Intitolato: “Ulteriori interventi correttivi di finanza pubblica per l'anno 1994”, 
convertito in L. il 26 febbraio 1994, n. 133. 
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4) da soggetti titolari di trattamenti pensionistici corrisposti a seguito 
di attività svolta in agricoltura; 
5) da uno dei soci o amministratori delle società agricole di cui 
all’articolo 2 del decreto legislativo 29 marzo 2004, n. 99, aventi la 
qualifica di imprenditore agricolo professionale; 
a-bis) i soggetti di cui ai numeri 1), 2) e 5) della lettera a) del presente 
comma devono rivestire la qualifica di imprenditore agricolo ed essere 
iscritti nel registro delle imprese di cui all’articolo 8 della legge 29 
dicembre 1993, n. 580; 
b) [(…)] ; 
c) il terreno cui il fabbricato è asservito deve avere superficie non 
inferiore a 10.000 metri quadrati ed essere censito al catasto terreni 
con attribuzione di reddito agrario. Qualora sul terreno siano praticate 
colture specializzate in serra o la funghicoltura o altra coltura intensiva, 
ovvero il terreno è ubicato in comune considerato montano ai sensi 
dell'articolo 1, comma 3, della legge 31 gennaio 1994, n. 97, il 
suddetto limite viene ridotto a 3.000 metri quadrati; 
d) il volume di affari derivante da attività agricole del soggetto che 
conduce il fondo deve risultare superiore alla metà del suo reddito 
complessivo, determinato senza far confluire in esso i trattamenti 
pensionistici corrisposti a seguito di attività svolta in agricoltura. Se il 
terreno è ubicato in comune considerato montano ai sensi della citata 
legge n. 97 del 1994, il volume di affari derivante da attività agricole 
del soggetto che conduce il fondo deve risultare superiore ad un quarto 
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del suo reddito complessivo, determinato secondo la disposizione del 
periodo precedente. Il volume d'affari dei soggetti che non presentano 
la dichiarazione ai fini dell'IVA si presume pari al limite massimo 
previsto per l'esonero dall'articolo 34 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 
633; 
e) i fabbricati ad uso abitativo, che hanno le caratteristiche delle unità 
immobiliari urbane appartenenti alle categorie A/1 ed A/8, ovvero le 
caratteristiche di lusso previste dal decreto del Ministro dei lavori 
pubblici 2 agosto 1969, adottato in attuazione dell'articolo 13, L. 2 
luglio 1949, n. 408, e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 218 del 27 
agosto 1969, non possono comunque essere riconosciuti rurali. 
Per il comma 3 dell'art. 9 del D.L. 557, deve riconoscersi, invece, 
sempre ai fini fiscali, carattere di immobile rurale ad uso strumentale 
a quei fabbricati necessari per lo svolgimento dell’attività agricola di 
cui all’articolo 2135 del codice civile e in particolare destinate: 
a) alla protezione delle piante; 
b) alla conservazione dei prodotti agricoli; 
c) alla custodia delle macchine agricole, degli attrezzi e delle scorte 
occorrenti per la coltivazione e l’allevamento; 
d) all’allevamento e al ricovero degli animali; 
e) all’agriturismo, in conformità a quanto previsto dalla legge 20 
febbraio 2006, n. 96; 
f) ad abitazione dei dipendenti esercenti attività agricole nell’azienda 
a tempo indeterminato o a tempo determinato per un numero annuo di 
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giornate lavorative superiore a cento, assunti in conformità alla 
normativa vigente in materia di collocamento; 
g) alle persone addette all’attività di alpeggio in zona di montagna; 
h) ad uso di ufficio dell’azienda agricola; 
i) alla manipolazione, trasformazione, conservazione, valorizzazione 
o commercializzazione dei prodotti agricoli, anche se effettuate da 
cooperative e loro consorzi di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto 
legislativo 18 maggio 2001, n. 228; 
l) all’esercizio dell’attività agricola in maso chiuso. 
A completamento della disciplina applicabile a tali fattispecie, bisogna 
richiamare l’art. 13, comma 14-bis, del D. L. n. 201 del 2011, il quale 
demanda ad un decreto del Ministro dell’economia e delle finanze le 
modalità per l’inserimento negli atti catastali della sussistenza del 
requisito di ruralità, fermo restando il classamento originario degli 
immobili rurali ad uso abitativo. 
Con l'art. 23, comma 1-bis, del Decreto Legge n. 207/2008, convertito 
con Legge del 27 febbraio 2009, n. 14, è stata abrogata l'esenzione 
dalla tassazione dei fabbricati rurali che era prevista in precedenza. 
Con IMU, quindi, vi è l'obbligo per il possessore di tali immobili di 
adempiere al pagamento dell'imposta. 
Fanno eccezione i fabbricati rurali strumentali che risultino ubicati in 
Comuni montani o parzialmente montani, secondo l’elenco redatto 
dall’Istituto nazionale di Statistica (ISTAT), ai fini dell’esenzione è 
sufficiente che il fabbricato rurale ad uso strumentale sia ubicato nel 
88 
 
territorio del comune ricompreso in detto elenco, indipendentemente 
dalla circostanza che il comune sia parzialmente montano. Una norma 
particolare è stata dettata per le province autonome di Trento e di 
Bolzano che, in realtà, ribadisce le facoltà loro riconosciute dalle 
norme statutarie. Dette province, infatti, con propria legge, oltre che 
prevedere che i fabbricati rurali ad uso strumentale siano assoggettati 
all’IMU nel rispetto del limite delle aliquote definite dall’art. 13, 
comma 8, del d. L. n. 201 del 2011, hanno anche la possibilità di 
consentire agli enti locali di introdurre esenzioni, detrazioni o 
deduzioni, come espressamente prevede l’art. 80, comma 1-bis del 
testo unico delle leggi costituzionali concernenti lo statuto speciale per 
il Trentino-Alto Adige, di cui al D.P.R. 31 agosto 1972, n. 670.  Questa 
esenzione era presente a livello di ICI e resta altrettanto valida per il 
“nuovo” regime d’imposizione. 
La circostanza che il legislatore abbia previsto l’emanazione di un 
apposito decreto per definire le modalità di inserimento del requisito 
di ruralità negli atti catastali, porta conseguentemente ad affermare che 
la classificazione dell’immobile nella categoria catastale D/10 - che 
individua esclusivamente i “fabbricati per funzioni produttive 
connesse alle attività agricole”, nel caso in cui le caratteristiche di 
destinazione e tipologiche siano tali da non consentire, senza radicali 
trasformazioni, una destinazione diversa da quella per la quale furono 
originariamente costruite – non è condizione unica per il 
riconoscimento dell’agevolazione in esame, poiché rientrano 
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nell’agevolazione anche le fattispecie presenti nell’art. 9, comma 3-
bis, del D. L. n. 557 del 1993, che non rientrano necessariamente in 
D/10. 
E' doveroso precisare che, ancorché l’art. 7, comma 2-bis del D.L. 13 
maggio 2011, n. 70, convertito, con modificazioni, dalla legge 12 
luglio 2011, n. 106, avesse stabilito che agli stessi dovesse essere 
attribuita la categoria D/10, l’abrogazione della citata norma fa venir 
meno la necessità dell’accatastamento in detta categoria dei fabbricati 
rurali strumentali che non possiedono i requisiti previsti per la stessa 
categoria. 
Ciò avvalora ulteriormente la tesi che l’IMU colpisce i fabbricati rurali 
strumentali ricompresi anche nell’elenco di cui all’art. 9, comma 3-bis 
del D. L. n. 557 del 1993, a prescindere dalla categoria catastale di 
appartenenza, poiché, come risulta, ad esempio, nel caso di cui alla lett. 
f) dell’art. 9, comma 3-bis, tra gli immobili strumentali in argomento 
sono ricompresi anche quelli a destinazione abitativa che comunque 
non possono rientrare nella categoria D/10 e quelli inseriti, ad esempio, 
nelle categorie C/1, C/2, C/6 etc., in ottemperanza alle vigenti norme 
catastali. 
Si può, quindi, affermare che, anche nel caso in cui detti immobili 
siano accatastati in una delle categorie dei gruppi ordinari e non in 
D/10, si può certamente riconoscerne la strumentalità e 
conseguentemente l’applicazione del regime di favore ai fini IMU. 
Ad ulteriore conferma di tale tesi, si può richiamare anche l’art. 13, 
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comma 14, lett. d-bis), del D. L. n. 201 del 2011, che ha abrogato i 
commi 2-bis, 2-ter e 2-quater dell’art. 7 del D.L. n. 70 del 2011, i quali 
recavano disposizioni in materia di accatastamento dei fabbricati rurali 
ad uso abitativo e dei fabbricati strumentali all’attività agricola e 
delineavano la procedura per accatastare i fabbricati in questione nelle 
categorie A/6 e D/10, al verificarsi dei requisiti di ruralità di cui all’art. 
9 del D.L. n. 557 del 1993. 
Le norme appena indicate trovavano fondamento esclusivamente nel 
fatto che gli immobili in questione godevano del particolare regime di 
favore ai fini ICI solo se accatastati nelle predette categorie53. 
Il comma 14-bis dell’art. 13 del D.L. n. 201 del 2011, ha, comunque, 
fatto salvi gli effetti delle domande di variazione presentate ai fini del 
riconoscimento della ruralità degli immobili anche dopo la scadenza 
dei termini originariamente fissati, purché presentate entro il 30 
giugno 2012, come previsto dall’art. 29, comma 8, del D.L. 29 
dicembre 2011, n. 216, convertito dalla legge 24 febbraio 2012, n.14. 
Si deve anche ricordare che, per quanto riguarda i fabbricati rurali 
abitativi, la possibilità di fare riferimento alla rendita precedentemente 
attribuita è sancita nel comma 14-bis, dell’art. 13 del D. L. n. 201 del 
                                                 
53   Si ricorda che, secondo l’orientamento consolidato della Corte di Cassazione (ex 
multis sentenza n. 18565 del 21 agosto 2009), in tema di ICI, solo l'immobile che 
risulti iscritto nel catasto dei fabbricati come "rurale", con l'attribuzione della 
relativa categoria (A/6 o D/10), in conseguenza del riconoscimento dei requisiti 
previsti dall'art. 9 del D. L. n. 557 del 1993, non era soggetto all'ICI. Qualora, 
invece, l'immobile fosse iscritto in una diversa categoria catastale, doveva essere 
onere del contribuente impugnare l'atto di classamento per ottenere l’esenzione 
dall’imposta, restando, altrimenti, il fabbricato medesimo assoggettato ad ICI. 
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2011, in base al quale rimane ferma l'originaria classificazione degli 
immobili rurali ad uso abitativo. 
Le norme inserite in sede di conversione del D. L. n. 201 del 2011, 
dettano anche, un particolare regime anche in relazione ai fabbricati 
rurali iscritti nel catasto dei terreni e che devono essere iscritti nel 
catasto edilizio urbano. Infatti, il comma 14-ter dell’art. 13 del D. L. 
n. 201 del 2011, stabilisce che i fabbricati rurali iscritti nel catasto 
terreni, con esclusione di quelli che non costituiscono oggetto di 
inventariazione ai sensi dell’art. 3, comma 3, del decreto del Ministro 
delle finanze 2 gennaio 1998, n. 2854, devono essere dichiarati nel 
catasto edilizio urbano entro il 30 novembre 2012, con la procedura 
DOCFA di cui al D. M. 19 aprile 1994, n. 701. 
La diversa destinazione dei fabbricati rurali, ad uso abitativo o 
strumentale, assume rilevanza ai soli fini dell’individuazione delle 
aliquote applicabili. 
Dalle considerazioni appena esposte consegue che: i fabbricati rurali 
ad uso abitativo, purché non strumentali ai sensi del comma 3-bis del 
menzionato art. 9, sono assoggettati ad imposizione secondo le regole 
ordinarie. Per cui, qualora gli stessi siano adibiti ad abitazione 
                                                 
54 La disposizione prevede che “A meno di una ordinaria autonoma suscettibilità 
    reddituale, non costituiscono oggetto di inventariazione i seguenti immobili: 
    a) manufatti con superficie coperta inferiore a 8 m2; 
    b) serre adibite alla coltivazione e protezione delle piante sul suolo naturale; 
    c) vasche per l'acquacoltura o di accumulo per l'irrigazione dei terreni; 
    d) manufatti isolati privi di copertura; 
    e) tettoie, porcili, pollai, casotti, concimaie, pozzi e simili, di altezza utile  
    inferiore  a 1,80 m, purché di volumetria inferiore a 150 m3; 
    f) manufatti precari, privi di fondazione, non stabilmente infissi al suolo”.   
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principale si applicheranno le relative agevolazioni; diversamente 
l’IMU si calcolerà sulla base dell’aliquota di cui all’art. 13, comma 6, 
del D. L. n. 201 del 2011; i fabbricati rurali strumentali sono 
assoggettati ad imposta con aliquota ridotta allo 0,2 %, che i comuni 
possono diminuire ulteriormente fino allo 0,1 %.  ai sensi del comma 





















3.1.3    I TERRENI AGRICOLI 
 
L’art. 13, comma 5, del D. L. n. 201 del 2011, prevede un 
moltiplicatore ridotto, pari a 110, diverso da quello ordinario, pari a 
135, “per i terreni agricoli, nonché per quelli non coltivati, posseduti e 
condotti dai coltivatori diretti e dagli imprenditori agricoli 
professionali iscritti nella previdenza agricola”. Si deve ritenere che la 
locuzione “nonché per quelli non coltivati” assuma, nel contesto della 
disposizione in commento, la finalità di rendere applicabile la nuova 
imposta anche nel caso in cui il terreno debba essere lasciato a riposo, 
ed è quindi non coltivato, in applicazione delle tecniche agricole 
(cosiddetto setaside). 
A tal proposito si ricorda che legislatore nel tentativo di definire il 
coltivatore diretto ricomprende tale figura nella categoria dei piccoli 
imprenditori di cui all’art. 2083, senza darne una definizione chiara e 
generale, salvo un riferimento operato dall’art. 1647 al soggetto che 
coltiva il fondo “col lavoro prevalentemente proprio o di persone della 
sua famiglia”.Vi sono poi numerose leggi speciali che aiutano a 
definire in maniera più precisa questa figura che non è dato qui 
richiamare. 
Per la definizione di imprenditore agricolo professionale (IAP), invece, 
si rinvia al disposto dell’art. 1 del D. LGS. n. 99 del 2004, che 
individua tale soggetto in colui che dedica alle attività agricole di cui 
all’art. 2135 del codice civile, direttamente o in qualità di socio di 
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società, almeno il 50% del proprio tempo di lavoro complessivo e che 
ricava dalle attività medesime almeno il 50% del reddito globale da 
lavoro55. 
La qualifica di IAP può essere riconosciuta anche alle società di 
persone, cooperative e di capitale, anche a scopo consortile, qualora lo 
statuto preveda come oggetto sociale l’esercizio esclusivo delle 
attività agricole di cui all’articolo 2135 del codice civile e che siano in 
possesso dei seguenti requisiti: 
1) “nel caso di società di persone qualora almeno un socio sia in 
possesso della qualifica di imprenditore agricolo professionale. Per le 
società in accomandita la qualifica si riferisce ai soci accomandatari”; 
2) “nel caso di società di capitali o cooperative, quando almeno un 
amministratore che sia anche socio per le società cooperative sia in 
possesso della qualifica di imprenditore agricolo professionale”. 
Condizione necessaria ai fini del riconoscimento alle società della 
qualifica di IAP, rinvenibile nell’art. 1, comma 5-bis, del D. LGS. n. 
                                                 
55   Il comma 1 dell’art. 1 del D. LGS. n. 99 del 2004, precisa, inoltre, che dal reddito 
globale di lavoro sono escluse le pensioni di ogni genere, gli assegni ad esse 
equiparati, le indennità e le somme percepite per l’espletamento di cariche 
pubbliche, ovvero in associazioni ed altri enti operanti nel settore agricolo. Nel 
caso delle società di persone e cooperative, ivi incluse le cooperative di lavoro, 
l'attività svolta dai soci nella società, in presenza dei requisiti di conoscenze e 
competenze professionali, tempo lavoro e reddito di cui al primo periodo, è 
idonea a far acquisire ai medesimi la qualifica di imprenditore agricolo 
professionale e al riconoscimento dei requisiti per i soci lavoratori. Nel caso di 
società di capitali, l'attività svolta dagli amministratori nella società, in presenza 
dei predetti requisiti di conoscenze e competenze professionali, tempo lavoro e 
reddito, è idonea a far acquisire ai medesimi amministratori la qualifica di 
imprenditore agricolo professionale. Per l'imprenditore che operi nelle zone 
svantaggiate di cui all'articolo 17 del regolamento (CE) n. 1257/1999, i requisiti 
di cui al presente comma sono ridotti al 25%. 
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99/2004, è costituita dal fatto che “l’imprenditore agricolo 
professionale persona fisica, anche ove socio di società di persone o 
cooperative, ovvero amministratore di società di capitali, deve 
iscriversi nella gestione previdenziale ed assistenziale per l’agricoltura. 
Ai soci lavoratori di cooperative si applica l’art. 1, comma 3, della 
legge 3 aprile 2001, n. 142”. 
Per quanto riguarda le agevolazioni previste dalla disciplina dell’IMU 
per i coltivatori diretti e gli IAP, iscritti nella previdenza agricola, si fa 
di nuova riferimento all'art. 13 del D.L. 201 del 2011 il cui comma 2 
richiama l’agevolazione di cui all’art. 2 del D. LGS. n. 504 del 1992, 
ed al contempo specifica i soggetti beneficiari della stessa. In base a 
tali disposizioni non sono considerati fabbricabili i terreni posseduti e 
condotti dai coltivatori diretti e dagli IAP, iscritti nella previdenza 
agricola, sui quali persiste l'utilizzazione agro-silvo-pastorale 
mediante l'esercizio di attività dirette alla coltivazione del fondo, alla 
silvicoltura, alla funghicoltura ed all'allevamento di animali. Si deve, 
inoltre, precisare che nell’ipotesi in cui il terreno sia posseduto da due 
soggetti, ma è sia condotto da uno solo, che abbia comunque i requisiti 
sopra individuati, l’agevolazione in discorso si applica a tutti i 
comproprietari. Tale assunto si ricava dalla giurisprudenza costante 
della Corte di Cassazione56 la quale ha statuito che “ricorrendo tali 
presupposti, il terreno soggiace all’imposta in relazione al suo valore 
                                                 
56  Si veda fra tutte la sentenza n. 15566 del 30 giugno 2010. 
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catastale, dovendosi prescindere dalla sua obiettiva potenzialità 
edilizia. 
La considerazione, in questi casi, dell'area come terreno agricolo ha 
quindi carattere oggettivo e, come tale, si estende a ciascuno dei 
contitolari dei diritti dominicali. Ciò in quanto la persistenza della 
destinazione del fondo a scopo agricolo integra una situazione 
incompatibile con la possibilità del suo sfruttamento edilizio e tale 
incompatibilità, avendo carattere oggettivo, vale sia per il 
comproprietario coltivatore diretto che per gli altri comunisti”. 
Il comma 8-bis, dello stesso articolo, stabilisce che i terreni agricoli 
posseduti da coltivatori diretti e IAP, iscritti nella previdenza agricola, 
purché dai medesimi condotti, sono soggetti all’imposta limitatamente 
alla parte di valore eccedente euro 6.000 e con le seguenti riduzioni: 
a) del 70 per cento dell’imposta gravante sulla parte di valore 
eccedente i predetti euro 6.000 e fino a euro 15.500; 
b) del 50 per cento dell’imposta gravante sulla parte di valore 
eccedente euro 15.500 e fino a euro 25.500; 
c) del 25 per cento dell’imposta gravante sulla parte di valore 
eccedente euro 25.500 e fino a euro 32.000. 
Si deve argomentare che, nel caso in cui il coltivatore diretto o IAP, 
iscritto nella previdenza agricola, possieda e conduca più terreni, le 
riduzioni devono essere calcolate proporzionalmente al valore dei 
terreni posseduti nei vari comuni e devono essere rapportate al periodo 
dell’anno in cui sussistono le condizioni richieste dalla norma e alla 
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quota di possesso. Si deve, altresì, precisare che trattandosi di 
agevolazioni che hanno natura soggettiva devono applicarsi per intero 
sull’imponibile calcolato in riferimento alla corrispondente porzione 
di proprietà del soggetto passivo che coltiva direttamente il fondo. 
Da quanto argomentato è possibile dedurre che se il terreno agricolo è 
posseduto e condotto da tutti i soggetti passivi, il beneficio fiscale 
spetta ad ognuno di essi proporzionalmente alla relativa quota di 
proprietà dell’immobile. 
Nell’ipotesi, invece, in cui i soggetti passivi non siano tutti conduttori 
del fondo, l’agevolazione si applica soltanto a coloro che possiedono 
i requisiti richiesti dalla norma e l’agevolazione deve essere ripartita 
proporzionalmente alle quote di proprietà dei singoli soggetti passivi 
che coltivano il terreno, così come laddove il comproprietario che 
coltiva il fondo fosse uno soltanto di essi, a lui spetterebbe per intero 
l’agevolazione in questione. 
A coloro che non conducono il fondo, invece, non spetta il beneficio 
fiscale in questione e, pertanto, l’imposta dovuta da questi ultimi deve 
essere calcolata seguendo le normali modalità di determinazione del 
tributo. 
L’agevolazione in questione ha effetto anche ai fini del calcolo della 
quota di imposta riservata allo Stato. 
Le agevolazioni fin qui descritte non possono ritenersi applicabili 
nell’ipotesi in cui il terreno venga concesso in affitto, perché si perde 
il requisito richiesto dalla norma secondo cui il terreno deve essere 
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posseduto e condotto dal coltivatore diretto o dallo IAP, iscritto nella 
previdenza agricola. 
Le uniche ipotesi in cui tale regola non opera sono quelle previste per 
i terreni incolti, già illustrata, e quella in cui le persone fisiche, 
coltivatori diretti e IAP, iscritti nella previdenza agricola, abbiano 
costituito una società di persone alla quale hanno concesso in affitto o 
in comodato il terreno di cui mantengono il possesso ma che, in qualità 
di soci, continuano a coltivare direttamente. Detta conclusione 
discende dall’applicazione dell’art. 9 del D. LGS. 18 maggio 2001, n. 
228, il quale stabilisce che “ai soci delle società di persone esercenti 
attività agricole, in possesso della qualifica di coltivatore diretto o di 
imprenditore agricolo a titolo principale, continuano ad essere 
riconosciuti e si applicano i diritti e le agevolazioni tributarie e 
creditizie stabiliti dalla normativa vigente a favore delle persone 
fisiche in possesso delle predette qualifiche…”. 
Infine, dalla lett. h) dell’art. 7 del D. LGS. n. 504 del 1992, applicabile 
anche all’IMU, si evince l'esenzione dall'imposta per i terreni agricoli 
ricadenti in aree montane o di collina delimitate ai sensi dell’art. 15 








3.1.4 GLI IMMOBILI DI INTERESSE STORICO O 
ARTISTICO VINCOLATI E GLI IMMOBILI INAGIBILI O 
INABITABILI 
 
Gli immobili vincolati di interesse storico e artistico hanno un 
trattamento di favore: riduzione della base imponibile alla metà, 
rispetto agli altri immobili; ma rispetto all' ICI si verifica 57 un 
incremento nel prelievo, poiché ai fini della vecchia imposta la 
tassazione avveniva il base al valore catastale risultante dalla tariffa 
d’estimo più bassa tra quelle delle zona censuaria nella quale si trova 
l’immobile58. 
Ne consegue che l’aliquota e la disciplina per il calcolo dell’imposta 
sono quelle risultanti dalla normativa sul tributo e dalle eventuali 
modifiche adottate dal Comune. 
Coordinando il testo con il comma 6 dell’articolo 8 del Decreto 
Legislativo n.23/201159, si ritiene che anche per gli immobili vincolati, 
se locati, valga la riduzione dell’aliquota alla metà. 
Conseguentemente se ne trae che gli immobili vincolati locati sono: 
soggetti ad IRPEF in base al proprio valore catastale, calcolato tramite 
                                                 
57  I beni meritevoli di tutela sono elencati all’art. 10 del D. Lgs. 22 gennaio 2004,      
n. 42 (Codice dei beni culturali). 
58  Art. 11, comma 2, L. 30 dicembre 1991, n.413:“In ogni caso, il reddito degli 
immobili riconosciuti di interesse storico o artistico, ai sensi dell'articolo 3 della 
legge 1° giugno 1939, n. 1089, e successive modificazioni e integrazioni, è 
determinato mediante l'applicazione della minore tra le tariffe d'estimo previste 
per le abitazioni della zona censuaria nella quale è collocato il fabbricato.” 
59  Comma 6, art. 8, D. Lgs. n. 23/2011: “Nel caso in cui l'immobile sia locato, 
l'aliquota di cui al comma 5,primo periodo, è ridotta alla metà.” 
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l’utilizzo della tariffa agevolata di cui si è detto sopra, senza che i 
canoni di locazione siano altrimenti imponibili, nonché, soggetti ad 
IMU (con aliquota dimezzata) con applicazione della rendita catastale 
ordinaria iscritta in catasto. 
In pratica, il medesimo immobile sarebbe soggetto a tassazione con 
applicazione di rendite catastali diverse e il conseguente paradosso che 
l’imposizione complessiva su un immobile storico vincolato locato 
sarebbe, indipendentemente dal canone, minore di quella della stesso 
immobile tenuto a disposizione o addirittura utilizzato come prima 
casa. 
Alcuni ritengono che sia pienamente giustificato uno sforzo 
interpretativo che consenta di leggere il disposto del comma 4 dell’art. 
13 del D. L. n. 201/2011 nel senso di ritenere che, ai fini del calcolo 
della base imponibile di cui si discute, i moltiplicatori in esso riportati 
debbano essere applicati alla rendita catastale determinata per 
applicazione della minore tariffa d’estimo prevista nella zona catastale, 
previa rivalutazione del 5 per cento, così come previsto dal dettato 
normativo.60” 
Per quanto riguarda, invece, gli immobili dichiarati inagibili o 
inabitabili la normativa IMU equipara inagibilità all'inabitabilità, 
come in precedenza avveniva per l'Ici (articolo 8 del D.L.G.S. 
504/1992). 
                                                 
60   DI MARINO M. e PARDI M., Imu e immobili di interesse storico e artistico 
      incolati, in Il Fisco n. 8/2012, fascicolo 1, pag. 1150. 
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Come già evidenziato, l'art.13 al comma 3 ha previsto una riduzione 
della base imponibile ai fini IMU per gli immobili di interesse storico 
o artistico e per quelli dichiarati inagibili o inabitabili. 
Si intendono inagibili e inabitabili gli immobili che necessitano di 
interventi di restauro e risanamento conservativo e/o di 
ristrutturazione edilizia, ai sensi dell'art. 31, comma 1, lett. c) e d), 
della Legge 5 agosto 1978, n. 457 (ora art. 3 D.P.R. 6.6.2001 n. 380) 
ed ai sensi delle disposizioni contenute nel vigente Regolamento 
Edilizio Comunale e che, nel contempo, risultino diroccati, pericolanti 
e fatiscenti. 
La base imponibile dell’imposta municipale propria è costituita dal 
valore dell’immobile determinato ai sensi dell’articolo 5, commi 1, 3, 
5 e 6 del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 504, e dei commi 4 
e 5 del presente articolo. La base imponibile è ridotta del 50%  per i 
fabbricati dichiarati inagibili o inabitabili e di fatto non utilizzati, 
limitatamente al periodo dell’anno durante il quale sussistono dette 
condizioni. L’inagibilità o inabitabilità è accertata dall’ufficio tecnico 
comunale con perizia a carico del proprietario, che allega idonea 
documentazione alla dichiarazione. In alternativa, il contribuente ha 
facoltà di presentare una dichiarazione sostitutiva ai sensi del testo 
unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 
2000, n. 445, rispetto a quanto previsto dal periodo precedente. Agli 
effetti dell’applicazione della riduzione alla metà della base 
imponibile, i comuni possono disciplinare le caratteristiche di 
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3.1.5   IMU ED IMMOBILI UTILIZZATI DA “ENTI NON 
COMMERCIALI” 
 
Il testo originario dell’art. 7, comma 1, lett. i), del D.LGS. 30 dicembre 
1992, n. 504 prevedeva l’esenzione da ICI per gli immobili utilizzati 
dai soggetti di cui all’articolo 87 (ora art. 73), comma 1 lett. c) del 
testo unico delle imposte sui redditi, “destinati esclusivamente” allo 
svolgimento di una serie di attività tassativamente elencate nella 
norma in esame, fra cui quelle sanitarie e didattiche. 
Per il riconoscimento dell’esenzione era quindi previsto il concorso di 
due requisiti: un requisito soggettivo, cioè l’immobile doveva essere 
utilizzato da un ente non commerciale; ed uno oggettivo l’immobile 
doveva essere destinato esclusivamente allo svolgimento delle attività 
indicate come meritevoli di ottenere il beneficio61. Nessun cenno era 
fatto alle caratteristiche economico-organizzative dell’attività 
esercitata all’interno dell’immobile che, pertanto, poteva anche 
assumere carattere “commerciale” ai fini fiscali. 
Va ricordato, poi, che l’art. 59, comma 1, lett. c), del D.LGS. 15 
dicembre 1997, n. 446 aveva attribuito ai Comuni la facoltà di stabilire 
che l'esenzione dall’ICI di cui all'articolo 7 si applicasse soltanto ai 
                                                 
61  Come prontamente rilevava G. Marini, Imposta comunale sugli immobili (ICI), 
in Enc. giur., Vol. XVI (Roma, 1995), p. 7, il riferimento letterale al criterio 
dell’«utilizzo» anziché a quello del «possesso» lasciava intendere che 
l’esenzione spettasse anche nel caso in cui l’immobile era dato in locazione ad 
un ente non commerciale il quale a sua volta lo impiegasse nelle attività 
agevolate.   
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fabbricati, nonché di prevedere la condizione che gli stessi, oltre che 
utilizzati, fossero anche posseduti dall’ente non commerciale 
utilizzatore. 
Tale norma ha anche superato il vaglio della Corte Costituzionale che, 
con ordinanze n. 429 del 19 dicembre 2006 e n. 19 del 26 gennaio 
2007, dichiarò manifestamente infondate le questioni di legittimità 
costituzionale sollevate in ordine alla stessa, osservando che essa non 
aveva apportato alcuna innovazione alla disciplina dei requisiti 
soggettivi richiesti dall’art. 7, comma 1, lettera i), del D.LGS. n. 
504/92 ma aveva soltanto trasferito ai Comuni un margine di 
autonomia originariamente attribuito allo Stato. 
E' necessario, per inquadrare correttamente l’applicazione della 
normativa in esame, identificare gli enti non commerciali. A questo 
riguardo, secondo l’art. 73 del TUIR approvato con il D.P.R. 
22/12/1986, n. 917, sono enti “non commerciali” gli enti pubblici e 
privati diversi dalle società “che non hanno per oggetto esclusivo o 
principale l’esercizio di attività commerciali”; la stessa norma 
definisce oggetto principale “l’attività essenziale per realizzare 
direttamente gli scopi primari indicati dalla legge, dall’atto costitutivo 
o dallo statuto”. 
Per gli enti ecclesiastici il fine di religione e di culto, che è considerato 
dal diritto canonico come costitutivo ed essenziale per l’ente, è 
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verificato ed attestato in via preventiva dalla Santa Sede62 pertanto, la 
loro attività essenziale è sempre quella che realizza direttamente il fine 
di religione e di culto, anche a prescindere dalla prevalenza di altre 
attività aventi carattere oggettivamente commerciale. Questa 
impostazione, dopo le prime incertezze interpretative, può dirsi ormai 
consolidata nell’interpretazione dottrinale 63  ed è stata più volte 
avallata dalla stessa Amministrazione Finanziaria che, con la Circ. 
124/E del 12 maggio 1998, diramata dal Ministero delle Finanze per 
fornire le prime istruzioni in ordine all’applicazione delle nuove 
norme in materia di enti non commerciali introdotte dal D.LGS. 4 
dicembre 1997, n. 460, ha espressamente riconosciuto che per gli enti 
“la cui attività essenziale sia di natura obiettivamente non 
commerciale” non si applicano i parametri quantitativi previsti dall’art. 
111-bis (ora 149) TUIR al fine di stabilire se si è verificata la perdita 
della qualifica di ente non commerciale. Con la più recente Circ. n. 2/F 
del 24 gennaio 2009 il Dipartimento delle Finanze ha confermato 
questo orientamento con specifico riferimento alla soppressa ICI. 
A ben vedere, la norma in esame restringeva solo apparentemente i 
confini dell’agevolazione giacché, in realtà, permetteva ai Comuni che 
non intendevano avvalersi della facoltà ivi prevista di riconoscere 
l’esenzione da ICI anche a soggetti diversi da quelli indicati nell’art. 
                                                 
62  Sul ruolo della Santa Sede nel riconoscimento civile degli enti ecclesiastici cfr. 
P. Selicato, Enti religiosi. Profili civilistici e tributari (Milano, 1992), cap. I.   
63   Afferma in modo deciso tale collocazione G.Rivetti, Enti ecclesiastici – IV 
Diritto tributario, in Enc. giur., Vol. XII (Roma, 2004). 
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87, lettera c), del TUIR (nel testo in allora vigente), prevedendo che 
fosse sufficiente che gli stessi dessero in locazione un bene a un ente 
“non commerciale” e che quest’ultimo lo utilizzasse per 
l’espletamento di una delle attività previste dall’art. 7 del D.LGS. n. 
504/92. 
Tuttavia, la giurisprudenza formatasi sull’argomento ha sempre letto 
in maniera restrittiva le norme di esenzione dall’ICI, attribuendo 
notevole rilievo al requisito oggettivo relativo all’attività esercitata in 
concreto nei locali. In più occasioni è stato così affermato che detta 
esenzione non potesse essere riconosciuta se gli immobili erano 
destinati allo svolgimento di attività considerate commerciali ai fini 
fiscali, ritenendosi insufficiente ai fini del riconoscimento del 
beneficio in parola la sola natura “non commerciale” dell’ente 
possessore. La Cassazione con sentenza 20 novembre 2009 n. 24500 
si è espressa in tal senso: “un ente ecclesiastico può svolgere 
liberamente, nel rispetto delle leggi dello Stato, anche un’attività di 
carattere commerciale, ma non per questo si modifica la natura 
dell’attività stessa, e, soprattutto, le norme applicabili al suo 
svolgimento rimangono, anche agli effetti tributari, quelle previste per 
le attività commerciali”64. 
L’applicazione delle norme di esenzione dall’ICI a favore degli enti 
“non commerciali” ha creato, comunque, notevoli contrasti 
                                                 
64  In senso conforme Cass. 23 marzo 2005, n. 6316, Cass. 8 marzo 2004, n. 4645, 
nonché Comm. Trib. Reg. Lazio, sez. 28, 23 giugno 2005 n. 95.   
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interpretativi. Per ovviarvi, il legislatore è intervenuto più volte con 
una serie di norme di interpretazione autentica, volte a  chiarire i 
presupposti dell’esenzione in parola ed a definirne la portata 
limitandone progressivamente l’ambito di applicazione, finché a 
seguito di una serie di denunce presentate tra il 2006 e il 2007, la 
Commissione Europea 65  ha avviato un’indagine formale ai sensi 
dell’art. 108 Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea, 
tendente ad accertare se la nostra normativa fiscale fosse in contrasto 
con l’art. 107 del medesimo Trattato, prevedendo misure idonee a 
costituire aiuti di Stato in favore degli enti non commerciali e, tra 
questi, degli enti ecclesiastici. In merito, si ricorda che l’art. 107 
stabilisce: “sono incompatibili con il mercato interno, nella misura in 
cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, 
ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo 
talune imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la 
concorrenza”. 
La compatibilità con il diritto comunitario degli aiuti di Stato viene 
valutata non in ragione delle forme che questi assumono bensì degli 
effetti che producono sulla posizione delle imprese. 
Pertanto, è suscettibile di essere qualificata come aiuto di Stato 
incompatibile con il diritto comunitario anche la minore tassazione, 
c.d. aiuti fiscali 66 , quando a beneficiarne è un soggetto che, a 
                                                 
65  Con lettera 2010C(2010) n. 6960 indirizzata al Ministro degli Esteri italiano il 12 
ottobre 2010,   
66   In argomento C. Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale (Torino, 2012).   
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prescindere dallo status giuridico, dall’assenza dello scopo di lucro 
soggettivo o dalle valutazioni relative all'importanza sociale delle 
finalità perseguite, esercita un’attività economica finalizzata alla 
produzione e/o allo scambio di beni o di servizi in un determinato 
mercato. 
La Commissione, alla luce di quanto detto, ha dubitato che l’art. 7, 
comma 1, lett. i), del D.LGS. n. 504/92, nel testo in vigore dopo le 
modifiche apportate dall’art. 39 del D.L. n. 223/06, esonerando gli enti 
non commerciali dal pagamento dell'ICI, potesse distorcere la 
concorrenza attribuendo agli enti interessati un indebito vantaggio. 
Queste conclusioni venivano suffragate dalla considerazione che 
quando gli enti non commerciali svolgono attività economiche 
possono trovarsi “nella stessa situazione giuridica e fattuale di 
qualsiasi altra società che eserciti un’attività economica”67. Secondo 
la Commissione, infatti, anche gli enti non commerciali possono 
svolgere “attività commerciali, che sono necessariamente di natura 
economica ai sensi del diritto UE della concorrenza”. 
La Corte di Giustizia dell’UE ha definito attività economica “qualsiasi 
attività consistente nell’offrire beni e servizi in un mercato”. Sempre 
secondo la Corte, la classificazione di un determinato soggetto come 
impresa dipende pertanto interamente dalla natura delle sue attività.68 
                                                 
67   Commissione UE, Comunicazione del 12/10/2010, punto 54.   
68 Sul punto Commissione UE, Comunicazione della Commissione      
sull'applicazione delle norme dell'Unione europea in materia di aiuti di Stato 
alla  compensazione concessa per la prestazione di servizi di interesse 
economico generale,( 2012/C 8/02, in GUUE C/8 del 11/01/2012).   
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L’importanza del principio della neutralità fiscale come strumento per 
sostenere la concorrenza tra pubblico e privato nelle attività 
commerciali viene sottolineata anche dall’OCSE che sottolinea che 
l’esercizio di attività commerciali, a prescindere dallo status giuridico 
dell’ente che le pone in essere, è sempre presupposto per 
l’applicazione delle norme in materia di aiuti di Stato e, pertanto, la 
concessione di un eventuale trattamento agevolativo di natura 
tributaria non può essere mai ammesso69. 
La questione non si è risolta fino all'entrata in vigore dell’art. 91-bis 
del D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito in L. 24 marzo 2012, n. 27. 
L'articolo in questione ha regolamentato l’IMU per gli enti non 
commerciali ed ha stabilito i requisiti, le modalità e tutte le procedure 
per l’applicazione anche proporzionale, dell’esenzione IMU per le 
unità immobiliari destinate allo svolgimento delle attività istituzionali 
con modalità non commerciali. Lo scopo era proprio quello di dare 
soluzione ai dubbi sollevati dalla Commissione. Nella relazione del 
Governo che accompagna la proposta di emendamento si afferma, 
infatti, che esso persegue una precisa finalità: “chiarire in modo 
definitivo la compatibilità della normativa tributaria italiana con il 
diritto comunitario”. D’altra parte, già prima della conversione in 
legge la Commissione aveva definito l’emendamento “un progresso 
                                                 
69  OCSE, Competitive Neutrality: maintening a level playing field between public 
and private business, OECD working papers (OECD, Parigi, 2012), spec. 18-26 
e 59-63. Nel documento si evidenzia come debbano essere considerate 
«commercial activities» tutte le attività economiche poste in essere in un mercato 
di riferimento che non costituiscono esercizio di pubblici poteri   
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importante” ed era apparsa favorevole alla chiusura della procedura di 
infrazione aperta a carico dell’Italia. 
È in questa prospettiva che il Governo ha predisposto l’emendamento 
contenente la norma in questione. Si cerca d'introdurre misure rivolte 
a consentire, da un lato, che la valutazione della natura commerciale 
delle attività economiche svolte da enti non profit possa essere 
compiuta in modo da tener conto dell’impatto che dette attività sono 
idonee a produrre sul mercato e, dall’altro, che l’esenzione 
dall’imposta immobiliare sia applicabile soltanto nei casi in cui le 
attività svolte negli immobili stessi non siano in grado di falsare la 
concorrenza, in quanto svolte con modalità tali da non entrare in 
competizione con quelle degli  altri operatori economici. 
Per raggiungere l’obiettivo suindicato, l’art. 91-bis, ha inserito un 
ulteriore elemento tra i requisiti che devono sussistere affinché si possa 
ottenere il riconoscimento dell’esenzione. La norma, infatti, al comma 
1, lettera i), dell'articolo 7 del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 
504, dopo le parole: “allo svolgimento” ha inserito: “con modalità non 
commerciali”. Essa fa riferimento da un lato, alle caratteristiche 
oggettive dell’attività svolta all’interno degli immobili; dall’altro, 
all’impronta che viene data nel suo concreto svolgimento in virtù dei 
requisiti soggettivi dell’ente che la svolge, ovvero, natura giuridica e 
fine non lucrativo. 
In sostanza si è, dunque, stabilito che sono esenti da IMU gli enti che 
svolgono la propria attività secondo modalità concretamente ed 
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effettivamente “non commerciali”. Il legislatore ha voluto, in altri 
termini, assicurare che soltanto gli enti che possiedono realmente i 
requisiti richiesti possano usufruire delle agevolazioni fiscali del caso. 
Ciò rende spiegabile il motivo per il quale, in conformità ad un 
consolidato orientamento, si ritiene che l’onere della prova circa la 
sussistenza dei requisiti sopra descritti sia a carico del contribuente che 
intende ottenere il riconoscimento dell’esenzione. Del resto, anche in 
materia di ICI la Cassazione era orientata a ritenere che fosse 
necessario avere esclusivo riguardo alla destinazione concreta 
dell’immobile, a prescindere da qualunque dato formale e che, 
pertanto, “la situazione di fatto prevale rispetto all’accatastamento del 
bene”. 
In materia è poi intervenuto il Governo con regolamento (articolo 3 
del D.M. 200/2012). 
Recentemente si è definitivamente conclusa l'istruttoria della 
Commissione Europea con la decisione pubblicata nella Gazzetta 
Ufficiale dell’Unione Europea il 18 giugno 2013. 
La Commissione ha deliberato che ha  costituito  illecito aiuto di Stato 
l’esenzione dall’ICI per gli immobili utilizzati da enti non commerciali 
e non destinati esclusivamente allo svolgimento di attività assistenziali, 
previdenziali, sanitarie, didattiche, ricettive, culturali, ricreative, 
sportive, nonché attività di religione e di culto (art. 7, comma 1, lett. 
i), D.LGS. n. 504 del 1992; cfr. anche circolare 26 gennaio 2009, 
2/DF); mentre, non costituiscono aiuto di stato né l’esenzione 
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dall’IMU concessa ad enti non commerciali che svolgono negli 
immobili esclusivamente le attività elencate all’art. 7, comma 1, lett. 
i), D.LGS. n. 504 del 1992 e specificate dal D.M. 19 novembre 2012, 
n. 200, né l’art. 149, comma 4, TUIR, in forza del quale le norme 
riguardanti la perdita della qualifica di ente non commerciale a fini 
IRES non si applicano agli enti ecclesiastici e alle associazioni 
sportive dilettantistiche. Secondo la Commissione, alcuni degli enti 
non commerciali interessati dalle misure svolgono almeno 
parzialmente attività economiche e devono quindi essere qualificati 
come imprese ai fini della normativa europea in materia di 
concorrenza. Tale classificazione prescinde dallo status giuridico 
riconosciuto all’ente dall’ordinamento interno, dalle sue modalità di 
finanziamento e dalla assenza di un fine di lucro, dipendendo essa 
dallo svolgimento di una attività specifica di offerta di beni e servizi 
sul mercato. 
L’esenzione ICI è stata finanziata mediante l’impiego di risorse statali, 
realizzato con la rinuncia ad un gettito fiscale per l’importo 
corrispondente all’abbattimento dell’imposta, ha conferito un 
vantaggio selettivo poiché ha garantito una riduzione degli oneri 
gravanti sul bilancio agli enti non commerciali che svolgono 
determinate attività, non giustificata dalla logica inerente il sistema 
tributario interno, ha inciso sugli scambi tra gli Stati membri falsando 
la concorrenza mediante l’introduzione, perlomeno in alcuni settori, di 
un vantaggio in termini di finanziamento delle attività svolte. 
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Trattandosi di aiuto illegale e incompatibile, ne sarebbe imposto il 
recupero: una decisione in tal senso nei confronti dell’Italia è tuttavia 
preclusa dall’impossibilità di identificare i beneficiari dell’aiuto e di 
calcolarne l’ammontare per la mancanza di informazioni nelle banche 
dati fiscali e catastali. 
Al contrario, l’esenzione IMU è garantita soltanto se non vengono 
svolte attività commerciali. 
Secondo la Commissione, questo elemento rende impossibili le 
situazioni ibride create invece, dalla disciplina dell’ICI, in forza della 













3.1.6   GLI IMMOBILI ESENTI DALL’IMPOSTA 
 
Il comma 1 dell'art. 13 si richiama agli articoli 8 e 9 del decreto legi-
slativo 14 marzo 2011, n. 23, che all'articolo 9, comma 8, elenca gli 
immobili considerati esenti dall'IMU stabilendo quanto segue: 
"Sono esenti dall'imposta  municipale  propria  gli immobili posseduti 
dallo Stato, nonché gli immobili  posseduti, nel  proprio territo-
rio,  dalle  regioni,  dalle  province,  dai   comuni, dalle comunità mon-
tane, dai consorzi fra detti enti,  ove  non soppressi, dagli enti del ser-
vizio sanitario nazionale, destinati esclusivamente ai  compiti istitu-
zionali.  Si applicano,  inoltre, le esenzioni previste dall' articolo 7, 
comma 1, lettere b), c), d), e), f), h), ed i) del citato decreto legislativo 
n. 504 del  1992.Sono  altresì esenti i fabbricati rurali ad uso strumen-
tale di cui all'articolo  9, comma 3-bis, del decreto-legge 30 dicembre 
1993, n. 557,  convertito, con modificazioni, dalla legge 26 febbraio 
1994, n. 133, ubicati  nei comuni classificati montani o parzialmente 
montani di cui  all'elenco dei comuni italiani predisposto dall'Istituto 
nazionale di statistica (ISTAT). 
Le province autonome di Trento e di Bolzano...omissis..." 
Per l’appunto, riportiamo di seguito le lettere del citato articolo 7 
espressamente richiamate nel comma 1 dell'Art. 13, relative agli im-
mobili considerati esenti IMU: 
115 
 
"b) i fabbricati classificati o classificabili nelle categorie catastali da 
E/1 a E/9; 
c) i fabbricati con destinazione ad usi culturali di cui all'articolo 5-bis 
del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 601, 
e successive modificazioni; 
d) i fabbricati destinati esclusivamente all'esercizio del culto, purché 
compatibile con le disposizioni degli articoli 8 e 19 della Costituzione, 
e le loro pertinenze; 
e) i fabbricati di proprietà della Santa Sede indicati negli articoli 13, 
14, 15 e 16 del Trattato lateranense, sottoscritto l'11 febbraio 1929 e 
reso esecutivo con legge 27 maggio 1929, n. 810; 
f) i fabbricati appartenenti agli Stati esteri e alle organizzazioni inter-
nazionali per i quali è prevista l'esenzione dall'imposta locale sul red-
dito dei fabbricati in base ad accordi internazionali resi esecutivi in 
Italia; 
h) i terreni agricoli ricadenti in aree montane o di collina delimitate ai 
sensi dell'articolo 15 della legge 27 dicembre 1977, n. 984; 
i) gli immobili utilizzati dai soggetti di cui all'articolo 87, comma 1, 
lettera c), del testo unico delle imposte sui redditi, approvato con de-
creto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, e suc-
cessive modificazioni, destinati esclusivamente allo svolgimento con 
modalità non commerciali di attività assistenziali, previdenziali, sani-
tarie, didattiche, ricettive, culturali, ricreative e sportive, nonché delle 
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3.2 L'IMPOSTA SUL VALORE DEGLI IMMOBILI 
SITUATI ALL'ESTERO (IVIE) 
 
L' articolo 19 del D. L. n. 201 del 2011, modificato dal D.L. n. 16 del 
2012, ha istituito l'imposta sul valore degli immobili situati all’estero, 
IVIE a decorrere dal 2011. La legge di stabilità per il 2013 (legge n. 
228 del 2012, articolo 1, commi 518 e 519) ha differito l’istituzione 
dell’IVIE al 2012; i versamenti già effettuati per l’anno 2011 si 
considerano eseguiti in acconto per l’anno 2012. 
L'IVIE colpisce tutti i cittadini residenti in Italia che possiedono, o 
detengono, per altri diritti reali, immobili situati all'estero, a qualunque 
uso siano essi destinati. Soggetti passivi di quest'imposta non sono 
dunque, solo i cittadini Italiani proprietari un immobile all'estero, 
bensì tutti coloro i quali possiedano la residenza nel nostro Paese, che 
siano cittadini comunitari o extracomunitari. Presupposto di 
quest'imposta è, infatti il possesso di un immobile in un paese diverso 
dall'Italia congiunto al possesso della residenza in quest'ultimo Paese. 
L'aliquota dell'IVIE è fissata, analogamente all'aliquota di base 
dell'IMU, nella misura dello 0,76 per cento del valore dell'immobile, 
ma l'imposta non è dovuta se l’importo non supera 200 euro. La base 
imponibile è costituita dal costo risultante dall’atto di acquisto o dai 
contratti e, in mancanza, secondo il valore di mercato rilevabile nel 
luogo in cui è situato l’immobile. Il valore degli immobili situati in 
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Paesi appartenenti alla Unione europea o in Paesi aderenti allo Spazio 
economico europeo che garantiscono un adeguato scambio di 
informazioni, è quello utilizzato nel Paese estero per l’assolvimento di 
imposte sul patrimonio o sui trasferimenti o, in mancanza, quello come 
precedentemente individuato. 
In linea con la disciplina dell'IMU, l'imposta sul valore degli immobili 
situati all'estero è, altresì, ridotta per l'immobile adibito, all'estero, ad 
abitazione principale del contribuente, nonché per le relative 
pertinenze. E', inoltre, prevista una detrazione forfetaria di 200 euro 
da scomputare dall’imposta dovuta per l’unità immobiliare adibita ad 
abitazione principale e le relative pertinenze, che va rapportata al 
periodo dell’anno durante il quale si verifica il vincolo di destinazione 
e alla quota per la quale la destinazione medesima si verifica. 
Per gli anni 2012 e 2013 la detrazione è stata aumentata di 50 euro per 
ciascun figlio di età non superiore a ventisei anni, purché dimorante 
abitualmente e residente anagraficamente nell’unità immobiliare 
adibita ad abitazione principale. Tale detrazione, al netto della 
detrazione di base, non può superare l’importo di 400 euro. 
Tutti gli immobili situati all’estero non locati a qualsiasi uso destinati 
dalle persone fisiche residenti nel territorio dello Stato, in deroga 
all’articolo 70, comma 2, del TUIR, non concorrono alla formazione 




3.3 L'IMPOSTA PATRIMONIALE E L'IMU NEL 
QUADRO DEL FEDERALISMO FISCALE 
 
 
L'imposta patrimoniale è un’imposta che non grava su di un flusso di 
ricchezza che si verifica in un certo periodo di tempo (come avviene 
con l’IRPEF, che tassa il reddito percepito ogni anno), bensì su di una 
disponibilità di ricchezza accumulata anche nell’arco di intere 
generazioni. Essenzialmente esistono 3 tipi d'imposta patrimoniale: 
reale o soggettiva, ordinaria o straordinaria. 
L'imposta patrimoniale reale è quella che colpisce una singola 
componente della ricchezza di un soggetto; quella soggettiva colpisce 
la ricchezza complessiva di un soggetto, cioè il suo patrimonio 
mobiliare e immobiliare. 
L'imposta patrimoniale è ordinaria, quando viene pagata con cadenza 
annuale, di solito con un tasso piuttosto modesto; è straordinaria, 
quando costituisce un prelievo occasionale deciso in condizioni di 
emergenza, quasi sempre di tasso elevato. 
In Italia non esiste un’imposta soggettiva sul patrimonio, ma sono in 
vigore alcune imposte reali , sulle singole proprietà, in particolare: 
l’imposta di successione, che ha oggi un’aliquota tra il 4 e l’8 per cento, 
a seconda dei casi, e franchigie di 1 milione di euro per parenti in linea 
retta e di 100 mila euro per fratelli e sorelle; l’imposta di registro (sul 
trasferimento di immobili), la cui aliquota varia tra il 4 e il 20 per cento, 
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nel caso di immobili venduti entro i quattro anni dalla costruzione; 
nonché quella di cui stiamo parlando, ovvero, l'Imposta Municipale 
Unica (IMU).   
Per quanto riguarda i patrimoni finanziari, invece, sono attualmente in 
vigore solamente tasse sulle rendite finanziarie, cioè sul loro 
rendimento (interessi).  
Cerchiamo di analizzare l'imposta patrimoniale nel quadro del 
federalismo fiscale. 
Innanzitutto precisiamo che per federalismo fiscale s'intende il sistema, 
integrato e coordinato tra i vari livelli di governo dello Stato, volto ad 
instaurare una proporzionalità diretta fra le imposte riscosse in una 
determinata area territoriale del paese, come ad esempio il Comune, e 
le imposte effettivamente utilizzate dall’area stessa. 
Le vicende degli ultimi anni di vigenza dell’ICI, del varo della legge 
di delega sul federalismo fiscale e dell’emanazione del decreto 
attuativo sul federalismo municipale che ha istituito l’IMU hanno 
riportato l'attenzione sull'imposta locale sugli immobili, quale tributo 
destinato a finanziare i Comuni. Infatti, nel nostro paese c'era il 
bisogno di individuare un’imposta di tipo patrimoniale quale base per 
l’imposizione locale. Certamente gli immobili, in quanto beni “fondati” 
per definizione, costituiscono la materia ideale per l’imposizione 
locale, ispirata dal principio di territorialità. Si spiega in questa ottica 
la scelta del nostro legislatore. 
Tuttavia fin da subito si pose il problema di stabilire se vi dovesse 
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essere un rapporto tra questa tassazione e la fruizione dei servizi 
indivisibili offerti dal Comune ai possessori degli immobili, e come 
tale rapporto potesse esprimersi nella struttura del tributo. 
Il decreto sul federalismo municipale non ha risolto la questione, 
nonostante il dibattito sull’istituzione di una SERVICE TAX che si è 
sviluppato in vista della sua emanazione. La nuova configurazione 
dell’IMU e l’istituzione della TARES, sembrano dare, per la prima 
volta una risposta. 
Il ruolo fondamentale del tributo immobiliare per la fiscalità dei 
Comuni viene riconosciuto fin dall’art. 12, comma I, lett. b) L. n. 42 
del 2009, Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in 
attuazione dell'articolo 119 della Costituzione. 
In questo articolo si elencano i principi, fra cui quello del beneficio70, 
ed i criteri direttivi da utilizzare per il coordinamento dell'autonomia 
di entrata e di spesa degli enti locali. 
Al comma 1 lettera b), dell'articolo sopra citato, si legge che le  spese 
dei Comuni relative  alle funzioni fondamentali di cui all'articolo 11, 
comma 1, lettera a), numero 1)71, “sono prioritariamente finanziate da 
una o più delle  seguenti fonti: dal gettito derivante da una 
compartecipazione all'IVA, dal  gettito derivante da una 
                                                 
70  Definito dall’art. 2, comma 2, lett. p) l. n. 42/2009 quale “tendenziale correlazione 
tra prelievo fiscale e beneficio connesso alle funzioni esercitate sul territorio in 
modo da favorire la corrispondenza tra responsabilità finanziaria e 
amministrativa. 
71   Spese riconducibili alle funzioni fondamentali ai sensi dell’articolo 117, secondo 
comma, lettera p), della Costituzione, come individuate dalla legislazione statale. 
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compartecipazione all'imposta sul reddito delle persone fisiche, dalla 
imposizione immobiliare, con esclusione  della  tassazione  
patrimoniale  sull' unità  immobiliare adibita  ad abitazione principale 
del soggetto passivo secondo quanto previsto  dalla  legislazione  
vigente alla data di entrata in vigore della  presente  legge in materia 
di imposta comunale sugli immobili, ai  sensi  dell'articolo  1  del 
decreto-legge 27 maggio 2008, n. 93, convertito, con modificazioni, 
dalla legge 24 luglio 2008, n. 126.” 
Dopo aver esaminato questo articolo è possibile, quindi, affermare che 
l’attuazione della delega ad opera del D.LGS. n. 23/2011 
(“Federalismo fiscale municipale”) è stata di stampo conservativo. 
L’art. 8 della suddetta ha, infatti, istituito a decorrere dal 2014 
l’imposta municipale propria, che presuppone il possesso di immobili 
diversi dall’abitazione principale “e sostituisce, per la componente 
immobiliare, l'imposta sul reddito delle persone fisiche e le relative 
addizionali dovute in relazione ai redditi fondiari relativi ai beni non 
locati, e l'imposta comunale sugli immobili”. Rispettando, quindi, sia 
alcuni dei requisiti richiesti, sia il divieto di colpire la “prima casa” 
con un'imposizione di tipo patrimoniale. 
Sempre nel quadro del federalismo fiscale il decreto legislativo del n. 
23 del 2011 ha istituito anche l’imposta municipale secondaria, 
destinata a sostituire la tassa per l'occupazione di spazi ed aree 
pubbliche; l'imposta comunale sulla pubblicità e i diritti sulle 
pubbliche affissioni; ed il canone per l'autorizzazione all'installazione 
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dei mezzi pubblicitari, con un tributo avente per presupposto 
l’occupazione di aree pubbliche e di spazi pubblicitari.   
Con il decreto legge n. 201 del 2011, convertito dalla legge 214 del 
2011, il Governo Monti dunque, non ha solo anticipato “in via 
sperimentale” dal 2012 l’IMU, ma ha impresso una notevole 
modificazione dell’intera imposizione municipale, appena creatasi. 
Una delle principali novità di questo decreto è l'assoggettamento 
all'imposta della “prima casa”; ciò è stato possibile in quanto si tratta 
di un'autonoma iniziativa legislativa e non di un decreto di attuazione 
della legge delega n. 42 del 2009. 
Appare chiaro che la “riforma Monti” sia stata soprattutto ispirata da 
esigenze di risanamento dei conti pubblici. Ciò, si nota in diversi 
aspetti della stessa, in particolare la riserva allo Stato di una quota del 
tributo locale pare mirata non solo a far “riappropriare” l’erario del 
gettito dell’IRPEF sui redditi fondiari dei beni non locati, assorbita 
nell’IMU, ma ad incrementare notevolmente le entrate rispetto alla 
situazione preesistente. 72  
Per poter analizzare meglio il quadro della riforma, però, si devono 
prendere in considerazione le altre 2 nuove imposte introdotte dal 
Governo Monti. La prima è costituita dalla nuova TARES, tributo 
                                                 
72  La relazione tecnica stima in 2 miliardi di euro annui l’incremento di gettito per i 
comuni derivante – si ritiene – soprattutto dall’assoggettamento ad IMU della 
prima casa; a questo incremento corrisponde naturalmente una minore 
assegnazione ai comuni di risorse statali. È invece stimato in ben 9 miliardi di 
euro annui l’incremento di entrate per lo Stato (essendo di 1,6 miliardi di euro il 
gettito complessivo tra IRPEF e addizionali regionali e comunali sugli immobili 
non locati) a seguito della riserva di quota. 
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comunale sui rifiuti e sui servizi (art. 14 D.L. cit.) applicabile dal 2013, 
che detta una disciplina più organica dei prelievi per la raccolta e lo 
smaltimento dei rifiuti. Una “importante novità”73, che si riflette anche 
nella denominazione del tributo, è costituita dal fatto che esso è 
destinato non solo alla “copertura dei costi relativi al servizio di 
gestione dei rifiuti urbani e dei rifiuti assimilati avviati allo 
smaltimento, svolto in regime di privativa dai comuni”, ma anche, 
attraverso un’apposita maggiorazione, alla copertura “dei costi relativi 
ai servizi indivisibili dei comuni”. 
La seconda misura che qui interessa è l’istituzione di un’imposta 
patrimoniale sul valore degli immobili situati all’estero a qualsiasi uso 
destinati dalle persone fisiche (art. 19, commi 13 ss., D.L. cit.), cui si 
applicano, in virtù di successive modifiche (art. 19, comma 15 bis), le 
detrazioni per l’abitazione principale analoghe a quelle previste per 
l’IMU. 
Su questa nuova formulazione dell'imposizione fiscale, in Italia, si   
possono fare alcune considerazioni. Innanzitutto, l’IMU appare come 
il caposaldo di un'imposizione locale prevista da una legge di delega 
ispirata da principi accentuatamente riduttivi dell’autonomia locale. 
Sembra, per l'appunto, che anche con l'IMU venga riproposto lo 
schema dell’ICI, cioè di un tributo che costituisce il fondamento della 
finanza locale istituito e regolato dalla legge statale, con ridotti margini 
                                                 
73  Così definita dalla relazione governativa al D.L., la quale peraltro non individua 




di autonomia dei Comuni nella fissazione delle aliquote. Aspetto 
assolutamente non in linea con la riforma del il Titolo V della 
Costituzione del 2001, riforma volta assicurare una maggiore 
autonomia finanziaria agli enti locali. 
Sembra poi, che con l'IMU si stia rafforzando, rispetto all’ICI, una 
natura più genuinamente patrimoniale dell’imposta, sia pure in modo 
frammentato e non progressivo. Ciò emergerebbe dalla riserva allo 
Stato di una quota dell’IMU sugli immobili diversi dalle “prime case”, 
riserva che potrebbe sancire un parziale svincolo, per questi immobili, 
del presupposto del tributo dal beneficio collegato ai servizi 
indivisibili predisposti dai Comuni. Più precisamente, si potrebbe 
ritenere che tale riserva sia il riconoscimento normativo del fatto che 
di questi servizi, in quanto prestati non solo all’immobile, ma 
all’abitante, beneficino in misura minore gli immobili diversi dalle 
“prime case”; una minore remunerazione spetterebbe dunque, per essi, 
ai Comuni. Nell’ottica della “patrimonializzazione” dell’IMU si 
collocherebbe anche l'imposizione patrimoniale degli immobili siti 
all’estero, nonché, la componente della TARES destinata alla 
copertura dei costi dei servizi indivisibili. La TARES, così come le 
entrate che è destinata a sostituire, è dovuta dagli abitanti/occupanti 
degli immobili, in ragione della consistenza degli immobili stessi. 
Avendo la TARES natura tributaria per espressa definizione normativa, 
essa dovrebbe già inglobare la copertura dei servizi indivisibili relativi 
ai rifiuti, per cui, la sua maggiorazione prevista a fronte dei servizi 
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indivisibili dovrebbe essere relativa ad “altri” servizi indivisibili, 
diversi da quelli relativi ai rifiuti. 
A tal proposito, si precisa che i Comuni che hanno realizzato sistemi 
di misurazione puntuale della quantità di rifiuti conferiti al servizio 
pubblico, possono prevedere l'applicazione di una tariffa avente natura 
corrispettiva, in luogo del tributo, ma possono comunque applicare il 
tributo sui servizi indivisibili (art. 14, commi 29 ss., D.L. cit.). 
Alcuni ritengono74, che la maggiorazione della TARES, introdotta dal 
decreto in esame, costituisca un completamento organico della 
disciplina dell’IMU “patrimonializzata”, facendo gravare, sia in pure 
in parte, gli oneri derivanti dai servizi indivisibili comunali sugli 
utilizzatori degli immobili. 
In questo modo, anche se con difficoltà, si recupererebbero le linee 
fondamentali che avevano seguito le vecchie proposte. Si delineerebbe 
il seguente quadro impositivo: un’imposta patrimoniale immobiliare 
“pura” o tendenzialmente tale, cioè l’IMU; un’imposta sui servizi 
indivisibili dei comuni, cioè l’addizionale TARES sui servizi 
indivisibili; la TARES sui rifiuti per i Comuni che non hanno 
realizzato sistemi di misurazione puntuale dei rifiuti; entrate 
commutative sui servizi divisibili, cioè, la tariffa sui rifiuti per i 
comuni che hanno realizzato tali sistemi; ed infine l' imposta 
municipale secondaria per l’occupazione di spazi pubblici e 
                                                 
74  SALVINI, L’imposizione patrimoniale e la “progressione” dell’ICI nella manovra 




La materia in esame è tutt'ora in discussione, sono numerose le 
proposte pervenute in questi ultimi mesi in tema d'imposta 



















                                                 
75  SALVINI L'IMU nel quadro del federalismo fiscale in www.nelmerito.com 
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3.4   LE DIFFERENZE RISCONTRATE FRA ICI ED IMU 
 
Sintetizziamo ora, le principali differenze riscontrate in questo 
percorso, fra la vecchia imposta locale sugli immobili (ICI) e la nuova 
imposta municipale propria (IMU). 
Una delle più importanti novità introdotte dal “Decreto Salva Italia”, 
oltre al fatto che l'IMU al contrario della vecchia ICI colpisce anche 
l'immobile adibito ad abitazione principale76 , che è quella che ha 
suscitato più scalpore fra la popolazione, è la compartecipazione dello 
Stato al tributo. Infatti, mentre l'ICI era un'imposta il cui gettito finiva 
interamente nelle casse dell'ente periferico, per 'IMU, non è così. 
Al comma 11 dell'art. 13 del D.L. 201 del 2011 si prevede nella misura 
del 50% dell'imposta determinata applicando l'aliquota di base a tutti 
gli immobili, la compartecipazione dello Stato, ad eccezione 
dell'abitazione principale e dei fabbricati rurali. In questi casi, infatti, 
le detrazioni e le riduzioni di aliquota deliberate dai Comuni, non si 
applicano alla quota di imposta riservata allo Stato. 
E' facile comprendere che, se per gli immobili diversi dalla casa di 
abitazione e per quelli rurali il gettito dovrà essere devoluto allo Stato 
nella misura del 50% dell'imposta totale calcolata con l'aliquota dello 
0,76 %, è molto difficile che i Comuni giungano ad abbattere tale 
aliquota. Così facendo, infatti, questi Enti rischierebbero di incassare 
                                                 
76Vedi cap.3,paragrafo 3.1.1 
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solo poco più di quello che in ogni caso sarebbe il gettito di 
competenza dell'erario centrale. 
Il Comune, nel determinare le aliquote d'imposta, deve quindi, sempre 
considerare la quota di competenza dello Stato. 
In altri termini, ad essi rimarrebbe, oltre al gettito della tassazione sulle 
prime case, metà del gettito relativo a tutti gli altri immobili, 
ovviamente calcolato all'aliquota base, cioè, senza tener conto 
dell’eventuale sforzo fiscale e delle riduzioni d'aliquota, 
eventualmente, decisi in autonomia dall'Ente. 
Di particolare importanza fra le novità, è poi la sostituzione da parte 
dell'IMU anche dell'IRPEF e delle addizionali sugli immobili non 
locati differenti dall'abitazione principale. 
Infatti, dal 2012 l’IMU si applica, in sostituzione dell’IRPEF, ai redditi 
fondiari derivanti dai terreni, per la componente dominicale, non 
affittati oppure derivanti dai fabbricati non locati, o concessi in 
comodato d’uso gratuito, ovvero destinati ad uso promiscuo del 
professionista. 
Prendiamo ora, succintamente, visione, delle altre differenze 
riscontrate fra le due imposte e, quindi, delle altre importanti novità, 
in materia, introdotte dal Governo Monti. 
Innanzitutto, il potere regolamentare dei Comuni resta, con la nuova 
imposta, pressoché invariato.  Questi hanno la possibilità di modulare 
l'imposta con riguardo a specifiche fattispecie. Una particolarità 
riguarda però gli immobili inagibili e i fabbricati realizzati per la 
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vendita e non venduti dalle imprese che hanno per oggetto esclusivo o 
prevalente dell'attività la costruzione e l'alienazione di immobili. In tal 
caso l'ICI non era dovuta per espressa previsione normativa mentre di 
tale esclusione non vi è traccia nell'IMU. La stessa quindi potrà essere 
eventualmente accordata in via opzionale dai Comuni. Quanto alla 
base imponibile, essa con l'IMU è individuata partendo dal valore della 
rendita catastale rivalutato. Come già succedeva con l'ICI, per passare 
dalla rendita al valore dell'immobile sono stati individuati alcuni 
moltiplicatori. Con L'IMU, però, tali moltiplicatori sono ben più alti 
rispetto a quelli che erano in vigore con l'ICI. 
Si sottolinea, poi, che con l'IMU a differenza che con l'ICI, sono 
soggetti all'imposta anche i fabbricati rurali77 ed i terreni incolti78 
Per quanto riguarda, poi, le aliquote, la vecchia ICI prevedeva per le 
abitazioni un' imposta che poteva variare dal 4 al 7 per mille, spazio 
entro cui i comuni potevano scegliere le differenziazioni che volevano 
introdurre nel loro territorio. L'IMU prevede, invece, un' aliquota 
sull'abitazione principale dello 0,4% ma i Comuni hanno il potere di 
modificarla di 0,2 punti percentuali in più o in meno. Sugli altri 
immobili è fissata allo 0,76%, ma i Comuni hanno il potere di 
modificarla di 0,3 punti percentuali in più o in meno; quindi potrà 
variare dall'1,06% allo 0,46%. Inoltre la stessa è fissata allo 0,2% per 
i fabbricati rurali a uso strumentale e i comuni possono ridurla fino 
                                                 
77  Vedi cap. 3 par 3.1.2 “I fabbricati rurali” 




Infine, è possibile ridurre l'aliquota di base fino allo 0,4% nel caso di 
immobili non produttivi di reddito fondiario o di immobili posseduti 
da soggetti IRES, nonché, nel caso di immobili locati. Di poca 
importanza sono le differenti modalità di pagamento dell'imposta, 





















                                  CAPITOLO 4: 
 
PROFILI DI COSTITUZIONALITA’ 
 
4.1 I PROFILI DI COSTITUZIONALITA’ DELL’ICI 
 
4.1.1 SENTENZE DELLA CORTE COSTITUZIONALE 
263/1994, 113/1996 E 111/1997 
 
L’imposta locale sugli immobili (ICI) è stata fin da subito criticata e 
sottoposta a questioni di legittimità costituzionale, sia di ordine 
generale, sia di carattere speciale, nonché di carattere derivato. 
Prenderemo in considerazione le questioni più importanti che sono 
state sollevate negli anni in materia,  e le risposte date dalla Corte 
Costituzionale. 
Innanzitutto trattiamo delle sentenze n. 263 del 1994, n 113 del 1996 
e n. 111 del 1997. Con queste sentenze la Corte ha dichiarato 
inammissibili le relative  questioni di legittimità costituzionale. 
La prima sentenza, la 263 del 1994, aveva ad oggetto la revisione degli 
estimi del catasto edilizio urbano e di quello del catasto dei terreni. 
La revisione del catasto era stata avviata nel 1990 con i decreti 
ministeriali del 27 settembre 1991 e del 17 aprile 1992. Il 6 maggio 
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1992 il TAR del Lazio aveva dichiarato illegittimi entrambi i decreti, 
in quanto contrastanti con il D.P.R. 1 dicembre 1949 n. 114279. La 
principale motivazione del TAR, consisteva nella rilevata 
inadeguatezza della fonte normativa (decreto ministeriale) in una 
materia che richiedeva, invece, la forma della legge. 
A seguito di ciò il Governo, era intervenuto con una serie di decreti 
legge, l'ultimo dei quali e, cioè, quello in data 23 gennaio 1993, n. 16, 
convertito nella legge n. 75 del 24 marzo 1993. Con l'articolo 2 di tale 
decreto legge, infatti, veniva recepito il contenuto dei menzionati 
decreti ministeriali annullati, conferendo, così, ad essi il valore di 
legge; in altri termini, siffatti decreti ministeriali vennero convalidati 
attraverso la loro "legificazione". 
La Corte Costituzionale, chiamata a pronunciarsi sulla legittimità 
dell'articolo 2 del citato decreto legge n. 16 1993, particolarmente 
sotto il profilo che così operando si sarebbe verificato uno 
straripamento del potere legislativo in un campo istituzionalmente 
riservato al potere giudiziario, ha avuto modo di dichiarare 
manifestamente infondata l'eccezione di incostituzionalità, 
riconoscendo, fra l'altro, al legislatore il potere di disciplinare settori 
per i quali vi sia una insufficiente copertura legislativa80. 
                                                 
79  Approvazione del Regolamento per la formazione del nuovo catasto edilizio   
     urbano. (GU n.53 del 4-3-1950). 
80 Vedasi sentenza n. 263 del 20/24 giugno 1994, in Gazzetta Ufficiale, serie 
     speciale destinata ai giudizi innanzi alla Corte Costituzionale, n. 27 del 29 




Perciò, sono state dichiarate perfettamente legittime le tariffe d'estimo 
e le rendite determinate, in esecuzione del predetto decreto 
ministeriale del 20 gennaio. 
La terza questione sollevata era a proposito della soggettività passiva 
degli istituti autonomi per le case popolari (IACP). 
L’incostituzionalità veniva ravvisata nelle parte in cui non era prevista 
l’esenzione dall’imposta o, quanto meno, una disciplina differenziata  
per gli immobili appartenenti agli Istituti autonomi per le case 
popolari81. 
La motivazione della questione sollevata, era che i redditi provenienti 
agli Istituti autonomi case popolari dai canoni di locazione, non 
consentivano di far fronte all’ICI, con la conseguenza che sarebbe 
venuta a mancare “quella congruenza tra prelievo fiscale e 
disponibilità di strumenti economici che è richiesta dal principio di 
capacità contributiva”. 
La Corte ha ritenuto infondata la questione e si è limitata ad osservare 
“che l’ICI è conformata quale imposta patrimoniale, è dovuta in 
misura predeterminata e non si bassa su indici di produttività.” Per cui, 
a parte il riferimento alla natura, d’imposta patrimoniale, propria 
dell’ICI non veniva data una puntuale risposta al dubbio di 
costituzionalità. 
Solo in una pronuncia successiva, e precisamente nella sentenza di cui 
                                                 
81 Tale questione era già stata prospettata con ricorso della Regione Liguria. 
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parleremo dopo, la n. 111 del 1997, la Corte ha affrontato il tema della 
conformità dell’ICI al principio di capacità contributiva. 
La Corte sul presupposto dell’esistenza di limiti costituzionali alle 
imposte commisurate a valori patrimoniali, ha ravvisato un contrasto 
della disciplina dell’ICI con i principi costituzionali di capacità 
contributiva e di uguaglianza, in relazione sia all’oggetto dell’imposta, 
rappresentato dai soli beni immobili, che alla sua base imponibile 
determinata dal valore lordo degli immobili stessi. Nel respingere la 
questione, quindi, il Giudice ha ritenuto che nell’individuazione delle 
situazioni espressive di capacità contributiva è riservata al legislatore 
ordinario un’ampia sfera di discrezionalità non sindacabile, sia pure 
entro il generale limite della non arbitrarietà. 
La Corte sancisce, in questa pronuncia, che non è di per sé illegittimo 
individuare, di volta in vota, quali indici rivelatori di capacità 
contributiva le varie specie di beni patrimoniali sia di natura mobiliare 
che immobiliare, in quanto, la capacità contributiva può essere desunta 
da qualsiasi indice rivelatore di ricchezza.  
La terza questione di legittimità costituzionale riguardava la 
costituzionalità dell’imposta in rapporto alla sua natura patrimoniale. 
Con ordinanze del 10 novembre 1994 il TAR dell’Umbria aveva 
sollevato questione di costituzionalità sull’interna disciplina dell’ICI, 
che sarebbe stata in contrasto con gli articoli 3, 42 e 53 della 
Costituzione. In particolare: con l’art. 3, in quanto, l'oggetto della 
tassazione si limitava esclusivamente agli immobili posseduti, e cioè 
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ad una sola componente del patrimonio complessivo del soggetto 
passivo; con l’art. 42, comma 3, in quanto, oggetto dell’imposta erano 
gli immobili posseduti, e cioè l’imposta si limitava ad una sola 
componente del patrimonio complessivo del soggetto passivo non 
tenendo conto degli oneri e delle eventuali passività che il proprietario 
aveva dovuto contrarre per acquistare o costruire il bene, nonché della 
vincolatività e incontrovertibilità dei valori dei fabbricati, ottenuti 
attraverso la capitalizzazione, con moltiplicatori fissi, delle rendite 
catastali e della elevatezza delle aliquote; con l’art. 53 Cost., infine, 
perché, applicando tale imposta, sarebbe risultata squilibrata la 
capacità contributiva a danno di quella del contribuente proprietario 
d’immobili, senza considerare la pressione tributaria che già colpiva 
tali cespiti.  
La Corte Costituzionale ha dichiarato l’infondatezza delle sollevate 
questioni e, quindi, riconosciuto la conformità con le norme ed i 
principi costituzionali della struttura sostanziale dell'ICI, quale 




                                                 
82
  Sentenza n. 111 dell’aprile 1997, in Gazzetta Ufficiale, serie speciale destinata ai 





4.1.2 IL PRINCIPIO DI CAPACITA’ CONTRIBUTIVA 
 
La capacità contributiva è l’idoneità economica dell’individuo a 
concorrere alle spese pubbliche, che si esprime attraverso indici 
economicamente valutabili, quali il patrimonio, il reddito, la spesa per 
consumi ed investimenti, fenomeni, cioè, sempre suscettibili di 
valutazione economica. Sono incostituzionali le imposte che 
colpiscono fenomeni diversi non suscettibili di una tale valutazione, 
per esempio imposte che incidono sullo stato civile di una persona. La 
Corte Cost. con sentenza n. 45 del 1964 ha stabilito che: “ Per capacità 
contributiva si deve intendere l’idoneità economica del contribuente a 
corrispondere la prestazione coattiva imposta”. Facendo un quadro 
evolutivo si evince che, pian piano, venne meno la concezione iniziale 
di questo principio. Infatti, in un primo momento prevale, sia in 
dottrina che in giurisprudenza, un atteggiamento fortemente 
svalutativo che porta ad inquadrare il principio di capacità contributiva 
tra le norme programmatiche, inidonee a fungere da parametri di 
riferimento per il giudizio di costituzionalità. Solo in un secondo 
momento, si assiste ad un fiorire di studi sull’argomento diretti a 
riempire di contenuti oggettivi la capacità contributiva. 
La stessa giurisprudenza della Corte Costituzionale tende a 
concretizzare il principio di capacità contributiva nel tempo: mentre 
inizialmente aveva considerato questo principio come mera 
specificazione di quello di uguaglianza, dalla metà degli anni sessanta 
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agli anni settanta lo interpreta come un principio assolutamente 
autonomo. 
Si legge nella sentenza n. 97 del 1968 che l’art. 53 Cost.: “mentre, da 
un lato, impone che a maggior capacità contributiva corrisponda un 
maggior concorso alle spese pubbliche esclude, dall’altro, che 
l’obbligo  tributario possa sorgere ove tale capacità manchi del tutto. 
In altri termini, la capacità contributiva, costituisce presupposto di 
legittima imposizione e, solo ove sia presente, diventa metro di 
determinazione della quantità dell’imposta dovuta.” 
Dopo il 1980, però, la Corte è tornata a ricondurre, pressoché 
costantemente la portata della capacità contributiva all’interno del 
principio di uguaglianza. Non a caso diverse dottrine c.d. neo 
svalutative anche molti anni dopo hanno abbandonato la tesi secondo 
cu l’art. 53 Cost. imporrebbe che il tributo debba sempre esprimere 
una forza economica e ad ammettere anche diversi criteri 
collegamento tra il concorso alle spese pubbliche ed il presupposto del 
tributo. 
Queste oscillazioni interpretative portano parte della dottrina 83 a 
ritenere che la tesi secondo cui il principio di capacità contributiva “ 
si risolve e si esaurisce nell’enunciazione di un criterio di ripartizione 
dei carichi pubblici” non sembra del tutto appagante, anche in 
considerazione del fatto che, seguendo detta impostazione, sarebbe 
                                                 
83 Giuseppe Marini “Contributo allo studio dell’imposta comunale sugli immobili”  
   Giuffré 2000 Milano 
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sostanzialmente inutile l’inserimento dell’art. 53, comma 1, nella 
Carta Costituzionale. Pertanto, sempre secondo questa dottrina, deve 
ritenersi che il principio in questione ponga al legislatore dei vincoli 
non ricavabili direttamente dalla mera necessità di razionalità e di 
coerenza e abbia pertanto una sua autonoma e specifica valenza. 
Una consistente parte della dottrina ritiene poi, che il legislatore 
sarebbe tenuto ad introdurre nel sistema un’imposizione ordinaria sul 
patrimonio per dare completa attuazione al principio di capacità 
contributiva.  
Quest’ultima tesi non è, tuttavia, condivisa da un’altra parte della 
dottrina che legge l’art. 53 collegandolo agli artt. 41 e 42 Cost. e, 
quindi, che ritiene che soltanto la ricchezza non costituente fonte 
produttiva manifesta capacità contributiva e giunge alla conclusione 
della illegittimità costituzionale di un tributo ordinario sul patrimonio 
costituito da beni produttivi 84. 
In particolare, risulterebbe in contrasto con lo spirito e la lettera della 
norma costituzionale un prelievo fiscale gravante non sul bene 
prodotto, ma sulla stessa fonte produttiva risultando in tale ipotesi 
pregiudicata l’esistenza ed il mantenimento della proprietà privata. 
Ed anche se l’imposta sul patrimonio è strutturata in modo da colpire 
                                                 
84 Per GARUFFI in “L’attitudine alla contribuzione” Milano 1969, cit., 152  “la 
sopravvivenza    dell’economia dei privati, di cui è garante la Costituzione stessa, 
sarebbe    certamente pregiudicata se lo Stato pretendesse di sottrarre a quelli, con       
l’imposizione dei tributi, non già e non solo il frutto parziale, riferito ad un            
determinato periodo di tempo, della fonte produttiva in possesso del privato ma       
anche e soprattutto la fonte stessa”. 
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il reddito, vi sarebbe sempre il pericolo di intaccare la sfera produttiva, 
poiché il patrimonio potrebbe essere rimasto sterile o la proprietà 
gravata da usufrutto85. 
Questa dottrina trova, però, legittima la tassazione di elementi 
patrimoniali non costituenti fonti produttive, non risultando in tal caso 
pregiudicata “la sopravvivenza dell’economia privata che la 
Costituzione intende preservare”. E’ evidente, che le tesi esposte da 
tale dottrina hanno suscitato più di una perplessità. Innanzitutto 
l’imposta patrimoniale anche in relazione al patrimonio produttivo, 
può essere assolta con il reddito, senza alcun pregiudizio per 
l’economia privata. In relazione al patrimonio produttivo, poi, le 
ipotesi sono due: in caso di improduttività temporanea non vi è 
pericolo di intaccare la fonte produttiva, in quanto, si ritorna alla 
normale produttività dopo un certo periodo; in caso di improduttività 
definitiva, invece, sempre secondo la dottrina in esame, quel cespite 
deve cessare di essere considerato fonte produttiva e, quindi, divenire 
tassabile. Considerare pregiudizievole la tassazione delle fonti che 
sono produttive in teoria, ma non di fatto, e non considerare 
pregiudizievole la tassazione delle fonti non produttive, non risulta 
lineare, infatti, se è vero che per entrambi i casi si tratta di fonti non 
produttive, il pericolo di pregiudizio per l’economia privata, o sussiste 
per entrambe, o deve escludersi per entrambe86. 
                                                 
85 Ancora GARUFFI  in “L’attitudine alla contribuzione”  Milano 1969 cit. 165- 
   167. 
86 MOSCHETTI, “La capacità contributiva” Cedam 1993 cit. 32. 
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Riguardo poi, alle diverse ipotesi in cui il patrimonio è stato concesso 
a terzi in godimento, ancora abbiamo due diverse situazioni: se il 
godimento è a titolo oneroso il titolare della nuda proprietà riceve un 
provento che utilizza al fine di pagare l’imposta; se il godimento è a 
titolo gratuito, il patrimonio è di fatto,  per il suo titolare, improduttivo 
e può essere soggetto a tassazione. 
Abbiamo analizzato queste tesi per arrivare alla conclusione alla quale 
la dottrina stessa è pervenuta, ovvero, che l’ICI è legittima ex art. 53 
Costituzione.  
Con ciò non si vuole escludere un’ eventuale illegittimità dell’imposta 
patrimoniale nel momento in cui la sua aliquota fosse così alta da 
tradursi in una sostanziale espropriazione della proprietà privata, 
anche se in tal caso si tratterebbe di un aspetto che non investe la 
patrimonialità dell’imposta, ma, più propriamente, i limiti posti dalla 












4.1.2.1 IL PROBEMA DELLA CAPACITA’ CONTRIBUTIVA DEL 
PATRIMONIO IMMOBILIARE ED IL PRINCIPIO DEL 
BENEFICIO. 
 
Ai fini di una valutazione di costituzionalità dell’ICI, ed oggi 
dell’IMU, occorre anzitutto stabilire se il patrimonio immobiliare 
denoti una maggiore capacità contributiva rispetto ai patrimoni di altra 
natura. Parte della dottrina ha ravvisato nel possesso d’immobili un 
presupposto “del tutto idoneo a fondare ragionevolmente una 
tassazione e ad esprimere una specifica manifestazione di capacità 
contributiva”87 
La Corte Costituzionale nella sentenza n. 159 del 1985 sulla legittimità 
costituzionale della c.d. SOCOF 88, ha escluso la ricorrenza di una 
discriminazione del reddito da fabbricato rispetto al reddito derivante 
da altre fonti ritenendo non “manifestatamente irrazionale, presumere 
che i fabbricati ricevano più di ogni altra fonte di reddito, particolari 
benefici dai servizi e dalle attività gestionali dell’ente autonomo”. 
Inoltre, sempre secondo la Corte, “gli immobili, da cui deriva il reddito 
tassato, hanno una loro precisa localizzazione, possono essere 
facilmente ripartiti come base imponibile tra i vari enti in funzione del 
luogo in cui sono ubicati e si prestano al tipo di intervento fiscale qui 
                                                 
87 Cfr. DE MITA, “L’imposizione sugli immobili- Profili di diritto costituzionale”, 
in Riv. dir.fin. 1986, ad avviso del quale “gli immobili non sono una manifestazione 
di capacità contributiva, ma sono diversi da altri cespiti”.  
88 Sovraimposta comunale sul reddito dei fabbricati. 
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prefigurato dal legislatore, per essere suscettibile di diversa 
valorizzazione, secondo l’ambiente in cui si esercita l’autonomia 
dell’ente impositore”. 
La citata sentenza ha enunciato pertanto una duplice causa di 
giustificazione dell’imposta locale sugli immobili. 
Dobbiamo però constatare che inizialmente la dottrina finanziaria 
tradizionale considerava il principio di tassazione per capacità 
contributiva opposto al principio di tassazione secondo i benefici 
ricevuti e che la Corte costituzionale ha più volte enunciato dagli anni 
70 agli anni 90 che la capacità contributiva è data dalla ricchezza in 
quanto tale 89  senza fare alcun riferimento ai benefici goduti dal 
soggetto passivo o ai servizi pubblici da questo ricevuti. 
Soltanto recentemente, dopo la sentenza n. 111 del 1997 ha iniziato ad 
assumere sempre maggiore rilevanza il c.d. principio del beneficio.  
A tale riguardo nella sentenza si legge: “l’imposizione ICI non tende 
a colpire solo i proprietari ma, più in generale, i titolari delle situazioni 
previste all’art.3, in quanto idonee, nella loro varietà, ad individuare 
di norma coloro che, avendo il godimento del bene, si avvantaggiano, 
con immediatezza, dei servizi e delle attività gestionali dei Comuni, a 
beneficio dei quali il gettito viene, a regime, destinato, in sostituzione 
di altri tributi contestualmente soppressi90.” 
                                                 
89 Cfr. Corte cost. sent. n. 92 del 1972; n. 120 del 1972; n.201 del 1975; n. 226 del 
1984; n.104 del 1985; n. 159 del 1985; n. 59 del 1985; n. 373 del 1988; n. 42 del 
1992; n. 315 del 194; n. 143 del 1995. 
90  Negli stessi termini la Corte si era espressa con riguardo alla SOCOF nella sent. 
n. 159/1985. Questa argomentazione viene usata dalla Corte per giustificare il fatto 
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Anche nella sentenza n. 119 del 1999 si fa riferimento al principio de 
beneficio, anche se non espressamente, e si dichiara manifestamente 
infondata la questione di costituzionalità relativa alla mancata 
esenzione dal pagamento dell’ICI degli immobili posseduti 
dall’Istituto autonomo per le case popolari, atteso che presupposto del 
prelievo fiscale è il “mero possesso dell’immobile e non la 
destinazione di lucro” 91 .  Ed invero, si è diffusa, anche se non 
unanimemente condivisa, la tesi secondo cui i tributi locali in genere 
e l’imposta patrimoniale comunale nello specifico, debbano essere 
connotati dal principio del beneficio; principio inteso, sotto il profilo 
giuridico, non come alternativo a quello di capacità contributiva, bensì, 
a completamento di questo, come indice di ragionevolezza del prelievo 
locale, in particolare sotto il profilo della sua specialità92.  
Non vi è dubbio, peraltro, che il tema del beneficio, facendo esso capo, 
come ha enunciato la Corte, a chi ha il godimento del bene, è 
strettamente collegato con quello della rivalsa sull’utilizzatore 
dell’immobile dell’imposta gravante sul possessore dello stesso93.  
                                                 
che un’imposta patrimoniale come l’ICI non consenta al possessore di dedurre le 
passività contratte per l’acquisto dell’immobile. La capacità contributiva connessa 
al possesso del cespite viene così “isolata” da quella complessivamente manifestata 
dal soggetto passivo, con la conseguenza che tali passività dovrebbero 
necessariamente trovare riconoscimento – sempre secondo la Corte – solo in 
un’imposta patrimoniale di carattere generale. Il collegamento con il beneficio viene 
anche utilizzato come argomento per giustificare la legittimità dell’imposta in 
quanto di carattere “speciale”, in quanto cioè colpisce solo una determinata tipologia 
di cespiti: v. sul punto GIOVANARDI, L’autonomia tributaria degli enti locali, 
Milano 2005, 348 ss. e la dottrina ivi citata. 
91  Giuseppe Marini “Contributi allo studio dell’imposta locale sugli 
immobili”.Giuffrè 2000. 
92 Livia Salvini  “ L’IMU nel quadro del federalismo fiscale” in www.uckmar.net 
93  Nel testo originario dell’ICI (art. 3 d. lgs. n. 504/1992) era previsto un diritto di 
rivalsa del soggetto passivo concedente sull’utilizzatore degli immobili dati in 
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In quanto idonea a spostare l’onere del tributo, in caso di locazione o 
simili rapporti che assicurano il godimento dell’immobile ad un 
soggetto diverso dal proprietario, su tale ultimo soggetto, la rivalsa 
quindi consente di attuare una tendenziale coincidenza tra soggetto 
inciso e fruitore dei servizi indivisibili (essendo altrimenti tale 
incisione rimessa solo alle leggi economiche). Se da un lato è vero, 
infatti, che alcuni servizi indivisibili (viabilità, parcheggi pubblici, 
illuminazione, ecc.) possono riflettersi direttamente nel (maggior) 
valore degli immobili, gli stessi servizi comportano anche un’utilità 
per gli abitanti in quanto persone.  
Attraverso il collegamento con il beneficio, la patrimonialità dell’ICI 
Si connotava dunque in modo peculiare. 
Con l’eliminazione e dell’ICI sulla prima casa94, appare evidente che 
ogni collegamento dell’imposta con il beneficio correlato ai servizi 
indivisibili è venuto meno laddove proprio coloro che più 
intensamente hanno la possibilità di usufruirne, cioè i residenti nel 
comune, vengono esonerati dal pagamento del tributo.  
Il messaggio politico che viene dato per propugnare prima ed attuare 
                                                 
usufrutto, enfiteusi o locazione finanziaria. Tale previsione fu poi eliminata, avendo 
dato luogo a dubbi sulla sua congruenza con il presupposto del tributo. La questione 
veniva tuttavia posta nell’ottica di un’ulteriore ambiguità del presupposto dell’ICI, 
vertente sulla natura reddituale oppure patrimoniale dell’imposta (e non dunque con  
riferimento al beneficio). V. per tutti sul punto RANDAZZO, La rivalsa nella 
disciplina dell’ICI, in Riv. Dir. Trib. 1995, I, 257 e, in termini più generali, ID., Le 
rivalse tributarie, Milano 2012, passim e spec. 36. 
94  SALVINI, Federalismo fiscale e tassazione degli immobili, in Fiscalità 
immobiliare. Atti del convegno (Siena 12 febbraio 2010), a cura di PISTOLESI, 
Milano 2011, 81 ss., in cui si mette tra l’altro in evidenza come l’abrogazione 
dell’ICI sulla prima casa costituisca una grave alterazione, se non un vero e proprio  
tradimento, dei principi fondanti del federalismo fiscale 
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poi questa abrogazione è quello dell’odiosità e dell’iniquità 
dell’imposizione su un bene di primaria importanza e di larga 
diffusione nelle famiglie italiane, spesso acquistato con i sacrifici di 
una vita. In questa ottica si perde però completamente il collegamento 
tra imposizione patrimoniale e beneficio, poiché sono proprio gli 
abitanti, e dunque i possessori di “prime case”, coloro che ritraggono 
(insieme ai possessori degli immobili adibiti ad attività commerciali 
che restano assoggettati al tributo) un maggiore vantaggio potenziale 
dai servizi indivisibili.  
Al principio del beneficio si fa poi riferimento nella legge delega per 
il federalismo fiscale L n. 42 del 2009, ed è a questo principio, oltre 















4.1.3 LE SENTENZE N. 298 DEL 2009 E N. 338 DEL 2011 
 
Fra le sentenze della Corte costituzionale, più recenti, a noi interessa 
trattare di due sentenze in materia di costituzionalità dell’ICI. 
La prima di queste, è la sentenza della Corte Costituzionale n. 298 del 
2009, con la quale la Corte dichiara non fondata la questione di 
legittimità costituzionale sollevata con due ricorsi dalla regione 
Calabria nel luglio e nel settembre 2008. 
La Regione Calabria sosteneva l’illegittimità costituzionale dell’'art. 1 
del decreto-legge 27 maggio 2008, n. 93 sia nel testo originario sia in 
quello risultante dalle modifiche apportate, in sede di conversione, 
dalla legge 24 luglio 2008, n. 126, in combinato disposto con l'allegato 
alla medesima legge. 
Riportiamo qui l’articolo in questione: 
“A decorrere dall'anno 2008 e esclusa dall'imposta comunale sugli 
immobili di cui al decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 504, l'unità' 
immobiliare adibita ad abitazione principale del soggetto passivo. 
2.Per unità immobiliare adibita ad abitazione principale del soggetto 
passivo si intende quella considerata tale ai sensi del decreto legisla-
tivo 30 dicembre 1992, n. 504, e successive modificazioni, nonché 
quelle ad esse assimilate dal comune con regolamento o delibera co-
munale vigente alla data di entrata in vigore del presente decreto, ad 
eccezione di quelle di categoria catastale A1, A8 e A9 per le quali 
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continua ad applicarsi la detrazione prevista dall'articolo 8, commi 2 
e 3, del citato decreto n. 504 del 1992. 
3.L'esenzione si applica altresì nei casi previsti dall'articolo 6, comma 
3-bis, e dall'articolo 8, comma 4, del decreto legislativo n. 504 del 
1992, e successive modificazioni; sono conseguentemente abrogati il 
comma 4 dell'articolo 6 ed i commi 2-bis e 2-ter dell'articolo 8 del 
citato decreto n. 504 del 1992. 
4.La minore imposta che deriva dall'applicazione dei commi 1, 2 e 3, 
pari a 1.700 milioni di euro a decorrere dall'anno 2008, è rimborsata 
ai singoli comuni, in aggiunta a quella prevista dal comma 2-bis 
dell'articolo 8 del decreto legislativo n. 504 del 1992, introdotto 
dall'articolo 1, comma 5, della legge 24 dicembre 2007, n. 244. A tale 
fine, nello stato di previsione del Ministero dell'interno l'apposito 
fondo è integrato di un importo pari a quanto sopra stabilito a decor-
rere dall'anno 2008. In sede di Conferenza Stato-Città ed autonomie 
locali sono stabiliti, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vi-
gore del presente decreto, criteri e modalità per la erogazione del rim-
borso ai comuni che il Ministro dell'interno provvede ad attuare con 
proprio decreto, da emanare entro trenta giorni dalla data di entrata 
in vigore della legge di conversione del presente decreto, secondo 
principi che tengano conto dell'efficienza nella riscossione dell'impo-
sta, del rispetto del patto di stabilità interno, per l'esercizio 2007, e 
della tutela dei piccoli comuni. Relativamente alle regioni a statuto 
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speciale, ad eccezione delle regioni Sardegna e Sicilia, ed alle pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano, i rimborsi sono in ogni caso 
disposti a favore dei citati enti, che provvedono all'attribuzione delle 
quote dovute ai comuni compresi nei loro territori nel rispetto degli 
statuti speciali e delle relative norme di attuazione. 
4-bis. Per l'anno 2008, il Ministero dell'interno, fatti salvi eventuali 
accordi intervenuti in data precedente in sede di Conferenza Stato-
città ed autonomie locali, entro trenta giorni dalla data di entrata in 
vigore della legge di conversione del presente decreto, ripartisce e 
accredita ai comuni e alle regioni a statuto speciale, a titolo di primo 
acconto, il 50 per cento del rimborso loro spettante, come determinato 
ai sensi del comma 4. 
4-ter. In sede di prima applicazione, fino all'erogazione effettiva di 
quanto spettante a titolo di acconto a ciascun comune ai sensi del 
comma 4-bis, il limite dei tre dodicesimi di cui all'articolo 222 del 
testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, di cui al de-
creto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è maggiorato dell'importo 
equivalente al credito dell'imposta comunale sugli immobili determi-
natosi, per effetto delle norme di cui ai commi da 1 a 4, a favore delle 
singole amministrazioni comunali nei confronti dello Stato. 
5. (Soppresso) 




6-bis. In sede di prima applicazione delle disposizioni di cui ai commi 
precedenti, con esclusivo riferimento alle fattispecie di cui al comma 
2, non si fa luogo all'applicazione di sanzioni nei casi di omesso o 
insufficiente versamento della prima rata dell'imposta comunale sugli 
immobili, relativa all'anno 2008, a condizione che il contribuente 
provveda ad effettuare il versamento entro trenta giorni dalla data di 
entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto. 
7. Dalla data di entrata in vigore del presente decreto e fino alla defi-
nizione dei contenuti del nuovo patto di stabilità interno, in funzione 
della attuazione del federalismo fiscale, è sospeso il potere delle re-
gioni e degli enti locali di deliberare aumenti dei tributi, delle addi-
zionali, delle aliquote ovvero delle maggiorazioni di aliquote di tributi 
ad essi attribuiti con legge dello Stato. Sono fatte salve, per il settore 
sanitario, le disposizioni di cui all'articolo 1, comma 174, della legge 
30 dicembre 2004, n. 311, e successive modificazioni, e all'articolo 1, 
comma 796, lettera b), della legge 27 dicembre 2006, n. 296, e suc-
cessive modificazioni, nonché', per gli enti locali, gli aumenti e le mag-
giorazioni già previsti dallo schema di bilancio di previsione presen-
tato dall'organo esecutivo all'organo consiliare per l'approvazione 
nei termini fissati ai sensi dell'articolo 174 del testo unico delle leggi 
sull'ordinamento degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 ago-
sto 2000, n. 267. Resta fermo che continuano comunque ad applicarsi 
le disposizioni relative al mancato rispetto del patto di stabilità in-
terno, di cui ai commi 669, 670, 671, 672, 691, 692 e 693 dell'articolo 
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1 della legge 27 dicembre 2006, n. 296. Le sezioni regionali di con-
trollo della Corte dei conti verificano il rispetto delle disposizioni di 
cui al presente comma, riferendo l'esito di tali controlli alle sezioni 
riunite in sede di controllo, ai fini del referto per il coordinamento del 
sistema di finanza pubblica, ai sensi dell'articolo 3, comma 4, della 
legge 14 gennaio 1994, n. 20, come modificato, da ultimo, dall'arti-
colo 3, comma 65, della legge 24 dicembre 2007, n. 244, nonché alla 
sezione delle autonomie. 
7-bis. I comuni che abbiano in corso di esecuzione rapporti di 
concessione del servizio di accertamento e riscossione dell'imposta 
comunale sugli immobili possono rinegoziare i contratti in essere, ai 
fini dell'accertamento e della riscossione di altre entrate, 
compatibilmente con la disciplina comunitaria in materia di 
prestazione di servizi.” 
La Regione ricorrente riteneva che tali disposizioni fossero lesive 
dell'autonomia finanziaria regionale e degli Enti Locali ex art. 119 Co-
stituzione, riducendo di fatto le risorse di cui tali enti possono disporre. 
La Corte, in questa sentenza, ha premesso che la disciplina dei tributi 
su cui hanno inciso le norme denunciate, cioè l'ICI ed i tributi, le ad-
dizionali, le aliquote e le maggiorazioni delle aliquote di tributi attri-
buiti alle Regioni con legge dello Stato, appartiene alla competenza 
legislativa esclusiva statale perché tali tributi sono istituiti con legge 
dello Stato e non delle Regioni, dopodiché, ha ricordando la propria 
giurisprudenza (sentenze n. 168del 2008; n. 451 del 2007 e n. 296 del 
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2003; con specifico riferimento all'ICI, sentenze n. 75 del 2006 e 
n. 37 del 2004) secondo la quale tale competenza legislativa può es-
sere esercitata dallo Stato anche per il tramite di norme di dettaglio, 
senza che ciò implichi violazione dell'autonomia tributaria delle Re-
gioni destinatarie del gettito. 
La Corte ha sancito, quindi, che la modificazione di un tributo disposta 
nell'esercizio della suddetta potestà legislativa esclusiva statale com-
portante un minor gettito per le Regioni e gli enti locali non esige che 
debba essere accompagnata da misure pienamente compensative per 
la finanza regionale: ciò in quanto deve “escludersi che possa essere 
effettuata una atomistica considerazione di isolate disposizioni modi-
ficative del tributo, senza considerare nel suo complesso la manovra 
fiscale entro la quale esse trovano collocazione, ben potendosi verifi-
care che, per effetto di plurime disposizioni [...], il gettito complessivo 
destinato alla finanza regionale non subisca riduzioni” (sentenze 
n. 155 del 2006 e n.431 del 2004). 
Del resto, la Corte ha più volte affermato (sentenze n. 381 del 2004; 
n. 437 del 2001, n. 507 del 2000) che, a seguito di manovre di finanza 
pubblica, possono anche determinarsi riduzioni nella disponibilità fi-
nanziaria delle Regioni, purché esse non siano tali da comportare uno 
squilibrio incompatibile con le complessive esigenze di spesa regio-
nale e, in definitiva, rendano insufficienti i mezzi finanziari dei quali 
la Regione stessa dispone per l'adempimento dei propri compiti (sen-
tenze n.145 del 2008; n. 431 e n. 381 del 2004). 
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Peraltro, il denunciato art. 1 del decreto-legge n. 93 del 2008 preve-
deva il rimborso ai singoli Comuni (secondo criteri e modalità stabiliti 
in sede di Conferenza Stato-Città ed autonomie locali) della minore 
imposta - quantificata dalla legge in euro 1.700 milioni - conseguente 
all'esclusione dell'ICI sull'unità immobiliare adibita ad abitazione 
principale del soggetto passivo (art. 1, comma 4, primo periodo). 
Per la Regione Calabria, poi, dette disposizioni sarebbero state lesive 
“dell'autonomia finanziaria regionale e degli Enti Locali, in quanto pe-
nalizzavano i medesimi Enti” nel giudizio delle agenzie di rating”. La 
Corte al riguardo ha affermato che ciò, nei limitati casi in cui si veri-
fica, non nasce come conseguenza diretta ed immediata delle previ-
sioni legislative censurate, ma deriva dalle plurime e svariate condi-
zioni "fattuali" in cui può trovarsi la complessiva situazione finanzia-
ria regionale. Quello addotto è, dunque, un inconveniente solo even-
tuale e di mero fatto, non rilevante ai fini del giudizio di legittimità 
costituzionale. 
La seconda sentenza di cui ci occupiamo, è n. 338 del 22 dicembre 
2011. 
Le sezioni Unite civili della Corte di cassazione, con due ordinanze 
del 14 aprile 2011 di contenuto in larga parte identico (reg. ord. n. 
158 e n. 159 del 2011) hanno sollevato questione di legittimità co-
stituzionale dell’articolo 16, comma 1, del decreto legislativo 30 
dicembre 1992, n. 504 e conseguentemente dell’art. 37, comma 7, 
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decreto del Presidente della Repubblica 8 giugno 2001, n. 327 (Te-
sto unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia 
di espropriazione per pubblica utilità). Tale disposizione sarebbe 
stata in contrasto, con gli artt. 42, terzo comma, e 117, primo 
comma, della Costituzione, in relazione all’art. 6 ed all’art. 1 del 
primo protocollo addizionale della Convenzione europea per la sal-
vaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, nella 
parte in cui, in caso di omessa dichiarazione/denuncia ai fini 
dell’imposta comunale sugli immobili (ICI) o di dichiarazione/de-
nuncia di valori assolutamente irrisori, non stabiliva un limite alla 
riduzione dell’indennità di esproprio, idoneo ad impedire la totale 
elisione di qualsiasi ragionevole rapporto tra il valore venale del 
suolo espropriato e l’ammontare della indennità, pregiudicando i l 
diritto ad un serio ristoro, spettante all’espropriato.  
La Corte Costituzionale con la sentenza in esame ha dichiarato l'il-
legittimità costituzionale dei suddetti articoli 16 e 37. 
Ne deriva, che a decorrere dal giorno successivo alla pubblicazione, 
ovvero dal 28/12/2011, della sentenza in questione, deve intendersi 
venuto meno l’obbligo dell’autorità espropriante di chiedere, alle ditte 
cui compete l’espropriazione, l’esibizione dell’ultima dichiarazione o 
denuncia presentata dalle medesime a fini ICI prima della determina-
zione della indennità d’esproprio per aree edificabili. 
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Peraltro, la mancanza del limite sovraesposto, si aveva, sempre ai 
fini ICI, anche per il caso di dichiarazione di valori irrisori, o di 
valori che potevano condurre comunque ad elidere il necessario 
vincolo di ragionevolezza e proporzionalità fra il comportamento 
tributario illecito e la sanzione. Per cui, la pronuncia di illegittimità 
costituzionale deve necessariamente riguardare anche siffatto pro-
filo della disciplina. 
Sembra dunque, che la Corte sancisca con tale sentenza l’esistenza di 
un limite, quello cioè, del nucleo minimo di tutela del diritto di pro-
prietà, sotto il quale il legislatore non potrebbe mai scendere anche se 
il proprietario giungesse a dichiarare/denunciare a fini ICI valori irri-












4.2    I PROFILI DI COSTITUZIONALITA’ DELL’IMU 
4.2.1 LA PRESUNTA VIOLAZIONE DEGLI ARTICOLI 3, 47 
E 53 DELLA COSTITUZIONE. 
 
Chiaramente anche la nuova imposta IMU, come la vecchia ICI, è stata 
fin da subito oggetto di aspre critiche, nonché di dubbi di illegittimità 
costituzionale. 
Anche l’IMU a parere di parte della dottrina, sarebbe in contrasto con 
gli articoli 3, 53 della Costituzione Italiana, nonché con l’art. 47 della 
stessa. 
Inoltre, come abbiamo evidenziato nel capitolo precedente questa 
nuova imposta, pare in contrasto con i principi del federalismo fi-
scale.95 
Innanzitutto, specifichiamo che, nella nostra Costituzione, l’art.3 
enuncia il principio di uguaglianza, l’articolo 47 incoraggia e tutela il 
risparmio in tutte le sue forme e favorisce l’accesso del risparmio po-
polare alla proprietà dell’abitazione, infine, l’articolo 53 sancisce 
il principio di capacità contributiva del quale abbiamo già trattato pre-
cedentemente96. 
                                                 
95 Vedi cap.3 paragrafo 3.3 :“L'imposta patrimoniale e l'IMU nel quadro del       
federalismo fiscale”. 
96  Vedi cap. 4 pararafo 4.1.2.1 “ Il problema della capacità contributiva ed il 
principiodel beneficio”.   
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L’imposta sarebbe incostituzionale, per l’articolo 3, poiché “colpisce 
la titolarità dei beni immobili, in modo erratico e casuale, senza con-
siderare correttamente il loro valore e la situazione personale dei sog-
getti passivi” 97. Il nucleo di questa poca ragionevolezza starebbe 
nelle sperequazioni inserite nelle valutazioni catastali che, effettiva-
mente, come è stato appurato dai dati di gettito, per una stessa tipolo-
gia immobiliare, hanno reso molto più caro il conto per i contribuenti 
del Nord e dei grandi centri urbani.  
L’imposta in questione sarebbe, poi, illegittima per violazione del 
principio di capacità contributiva sancito dall’art. 53 della nostra Co-
stituzione, in base al quale “Tutti sono tenuti a concorrere alle spese 
pubbliche in ragione della loro capacità contributiva. Il sistema tribu-
tario è informato a criteri di progressività”. Questo contratto nasce-
rebbe dal fatto che, se ogni cittadino è obbligato a contribuire alla spesa 
pubblica in base alle proprie risorse e l’aumento della base imponibile 
avviene in modo indiscriminato, si crea una sproporzione tra quanto do-
vuto dal cittadino e la sua reale capacità contributiva. 
Infine, contrasterebbe con il principio costituzionale di tutela del ri-
sparmio e accesso alla proprietà immobiliare, in quanto, colpisce il ri-
sparmio investito in immobili, creando due pericolose conseguenze; 
il crollo delle quotazioni e la corsa alla vendita delle abitazioni. Age-
volando, così, la speculazione immobiliare. L’IMU sull’abitazione 
                                                 
 
97 Dichiarazione di Tremonti. 
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principale, inoltre, violerebbe il 2° comma dell’articolo 47, secondo 

























4.2.2 LA SENTENZA DELLA CORTE COSTITUZIONALE N. 
64 DEL 2012 
 
Già nel 2011 con il decreto legislativo 24 marzo 2011 n. 23 era stato 
preparato il retroterra normativo che spianava la strada all’IMU, in-
fatti, vi erano già state sollevate questioni di illegittimità che la Corte 
Costituzionale, con sentenza n. 64 del 2012, ha dichiarato non fondate. 
Tali questioni investivano i commi da 1 a 4 dell’art. 2 e del comma 2 
dell’art. 14 del decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23 (Disposizioni 
in materia di federalismo fiscale municipale), promosse dalla Regione 
Sicilia con il ricorso notificato il 23 maggio 2011 e depositato il suc-
cessivo 30 maggio. 
Le questioni sollevate facevano riferimento agli artt. 14, lettera o), 36 
e 37 dello statuto speciale della Regione Sicilia ed alle norme di attua-
zione di cui al D.P.R. 26 luglio 1965, n. 1074 (Norme di attuazione 
dello Statuto della Regione siciliana in materia finanziaria), nonché 
agli artt. 81 e 119, quarto comma, della Costituzione e alla autonomia 
finanziaria dei Comuni.  
Il D.L. 201/2011 art 14 comma 2 e 3, prevede esplicitamente l’appli-
cazione dell’IMU e della TARES in tutti i Comuni, inclusi i Comuni 






4.2.3 LA SENTENZA DELLA COMMISSIONE TRIBUTA-
RIA PROVINCIALE DI BRESCIA (SENT. 28/5/13) 
 
Ricordiamo adesso un’importante pronuncia, la prima del suo genere, 
con la quale Commissione tributaria provinciale di Brescia ha respinto 
il ricorso di un cittadino bresciano e ha dichiarato infondata la que-
stione di legittimità costituzionale dell’IMU. Si tratta della sentenza 
del 5 aprile 2013 n. 28/5/13. 
La questione sollevata nasceva a seguito dell’ opposizione di un con-
tribuente bresciano al provvedimento di diniego di rimborso IMU per 
l'anno 2012 da parte del comune di Brescia, lamentando la presunta 
incostituzionalità dell'imposta e chiedendo il rimborso totale o par-
ziale di quanto versato con interessi come per legge.  
Il contribuente, con l'impugnato provvedimento, sosteneva la presunta 
incostituzionalità dell'IMU poiché violerebbe, come abbiamo già spie-
gato, gli artt. 3, 47 e 53 della Costituzione Italiana.  
Il Comune di Brescia si opponeva al ricorso del contribuente ritenendo 
del tutto regolare e pienamente legittimo il proprio diniego. 
I giudici tributari di primo grado hanno ritenuto il ricorso del contri-
buente bresciano infondato. Il Comune, infatti, ha bene operato nei 
confronti del suo cittadino/contribuente, nel senso che ha giustamente 
respinto l’istanza di rimborso presentata, in quanto non è stata presen-




Inoltre, hanno evidenziato i giudici tributari, stante l’attuale assetto 
normativo in materia di IMU, l’istanza non poteva essere esaminata 
dal Comune, in quanto le motivazioni per la richiesta del rimborso ri-
guardanti eventuali vizi di incostituzionalità esulano dalle competenze 
comunali. 
Per la CTP, in assenza di pronuncia in materia di IMU della Corte Co-
stituzionale, nessun rimborso potrà essere disposto da alcun Comune.  
Per i giudici tributari l’atto emesso dal Comune e impugnato dal con-
tribuente doveva essere ritenuto e dichiarato legittimo in linea di diritto 
e fondato in linea di fatto. 
La Commissione ha, pertanto, respinto il ricorso e dichiarato manife-










4.2.4  L’IMU SULLE CASE DEGLI ITAIANI ALL’ESTERO 
PRESENTA PROFILI DI INCOSTITUZIONALITA’ E DI VIO-
LAZIONE DEI TRATTATI DELL' UE 
 
Le aliquote applicate al pagamento dell’IMU sulle case degli italiani 
all’estero, iscritti nell’apposito registro Aire98, sono state oggetto di 
discussione sin dal primo momento. Gli italiani residenti all’estero, 
infatti, vorrebbero essere trattati costituzionalmente come quelli resi-
denti in Italia, per quanto concerne il pagamento IMU. 
Secondo l’onorevole Narducci ed il senatore Micheloni la differenza 
di trattamento dei soggetti passivi residenti all’estero rispetto a quelli 
residenti in Italia, configurerebbe una discriminazione chiara ed evi-
dente, in cui si ravvisano profili di incostituzionalità e di violazione 
del TFUE.  
Con queste argomentazioni, i due parlamentari eletti all’estero hanno 
inoltrato ricorso al TAR di Campobasso chiedendo la sospensiva del 
regolamento IMU emanato da un Comune del Molise, che tassa la casa 
posseduta dai suoi concittadini residenti all’estero come abitazione se-
condaria (seconda casa). E’ stato, inoltre, preparato un esposto alla 
Commissione dell’Unione Europea per tutti i cittadini interessati. 
                                                 
98 Anagrafe italiana residenti all’estero. 
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Le questioni sollevate, si riferiscono all’incostituzionalità per viola-
zione degli artt. 3 e 53 della Costituzione, nonché al contrasto con il 
TFUE per violazione degli artt. 18, 21, 45 e 49. 
Cerchiamo di spiegare. Un cittadino italiano che risiede in Italia può 
usufruire delle agevolazioni e detrazioni fiscali legate all'abitazione 
principale, ma lo stesso cittadino italiano che non risiede in Italia, no-
nostante l'immobile da lui posseduto sia adibito anch'esso ad abita-
zione principale, non può, invece, usufruirne. Tale diseguale tratta-
mento tra cittadino italiano residente in Italia e residente all'estero non 
permetterebbe l’equità del concorso alla spesa pubblica e sarebbe   
dunque, in contrasto con i principi di eguaglianza (art.3) e di propor-
zionalità dell’imposizione alla capacità contributiva (art.53) della Co-
stituzione. 
Per quanto riguarda, invece, i contrasti dell’IMU con i Trattati 
dall’Unione europea per violazione degli artt. 18, 21, 45 e 49 del Trat-
tato sul funzionamento dell’UE (TFUE), l’imposta violerebbe i prin-
cipi: di non discriminazione, di libera circolazione delle persone, dei 
servizi e dei capitali, nonché della libertà di soggiorno negli Stati 
membri.  
Ecco cosa sanciscono questi articoli: 
art. 18: “Nel campo di applicazione dei trattati, e senza pregiudizio 
delle disposizioni particolari dagli stessi previste, è vietata ogni 
discriminazione effettuata in base alla nazionalità. Il Parlamento 
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europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura legislativa 
ordinaria, possono stabilire regole volte a vietare tali 
discriminazioni”; 
art. 21, comma 1: “Ogni cittadino dell'Unione ha il diritto di 
circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati 
membri, fatte salve le limitazioni e le condizioni previste dai trattati 
e dalle disposizioni adottate in applicazione degli stessi”; 
art. 45: “1. La libera circolazione dei lavoratori all'interno 
dell'Unione è assicurata.2. Essa implica l'abolizione di qualsiasi 
discriminazione, fondata sulla nazionalità, tra i lavoratori degli Stati 
membri, per quanto riguarda l'impiego, la retribuzione e le altre 
condizioni di lavoro.3. Fatte salve le limitazioni giustificate da motivi 
di ordine pubblico, pubblica sicurezza e sanità pubblica, essa 
importa il diritto: 
a) di rispondere a offerte di lavoro effettive; 
b) di spostarsi liberamente a tal fine nel territorio degli Stati membri; 
c) di prendere dimora in uno degli Stati membri al fine di svolgervi 
un'attività di lavoro, conformemente alle disposizioni legislative, re-




d) di rimanere, a condizioni che costituiranno l'oggetto di regola-
menti stabiliti dalla Commissione, sul territorio di uno Stato membro, 
dopo aver occupato un impiego. 
4. Le disposizioni del presente articolo non sono applicabili agli 
impieghi nella pubblica amministrazione.”;  
art. 49: “Nel quadro delle disposizioni che seguono, le restrizioni alla 
libertà di stabilimento dei cittadini di uno Stato membro nel territorio 
di un altro Stato membro vengono vietate. Tale divieto si estende 
altresì alle restrizioni relative all'apertura di agenzie, succursali o 
filiali, da parte dei cittadini di uno Stato membro stabiliti sul 
territorio di un altro Stato membro. La libertà di stabilimento importa 
l'accesso alle attività autonome e al loro esercizio, nonché la 
costituzione e la gestione di imprese e in particolare di società ai 
sensi dell'articolo 54, secondo comma, alle condizioni definite dalla 
legislazione del paese di stabilimento nei confronti dei propri 
cittadini, fatte salve le disposizioni del capo relativo ai capitali.” 
Per potere accedere alle relative agevolazioni fiscali, occorre che l'u-
nità immobiliare posseduta sia adibita ad abitazione principale e che il 
possessore vi risieda anagraficamente. Di conseguenza, possono usu-
fruire delle agevolazioni per l'abitazione principale soltanto i proprie-
tari di immobili che risiedono sul territorio italiano e non anche i cit-
tadini italiani e i cittadini dell'UE che non risiedono in Italia. La nor-
mativa IMU, oltre a ledere il principio di non discriminazione (art.18 
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TFUE), restringerebbe, quindi, la libertà di circolazione e di soggiorno 
delle persone negli Stati membri (art 21 TFUE), nonché di libera cir-
colazione dei lavoratori (art. 45 TFUE) e di stabilimento dei cittadini 
negli Stati membri (art. 49 TFUE).  
Secondo l'orientamento consolidato della Corte di Giustizia una discri-
minazione sussiste ogniqualvolta fattispecie eguali siano trattate diver-
samente o, viceversa, fattispecie diverse siano assoggettate al mede-
simo regime giuridico. 
Il principio di non discriminazione tra cittadini dell'UE vieta non sol-
tanto le discriminazioni dirette, ma anche quelle indirette o dissimu-
late. Un'ipotesi di discriminazione diretta si verifica quando una di-
stinzione, esclusione, restrizione o preferenza è basata sul fattore 
espressamente considerato dalla legge, quale la cittadinanza. Sussiste, 
invece, discriminazione indiretta (dissimulata) quando un criterio o 
una prassi apparentemente neutri pongono le persone di una determi-
nata nazionalità in una posizione di svantaggio rispetto ad altre per-
sone. 
In questo caso si tratterebbe, pertanto, di una discriminazione indiretta, 
in quanto, non avviene sulla base del fattore espressamente conside-
rato dalla legge, cioè, la cittadinanza ma sulla base di altri criteri, come 
la residenza, che svantaggiano in modo proporzionalmente maggiore 
167 
 
coloro che non sono cittadini giungendo al medesimo risultato di com-
promettere il godimento delle libertà fondamentali garantite dal Trat-
tato. 
Ancora, secondo i due parlamentari, un’interpretazione costituzional-
mente orientata della normativa IMU dovrebbe tenere presente l'art. 1, 
comma 4-ter D.L. 16/1993 convertito in Legge 75/1993 che recita: “ 
dell'applicazione dell'articolo 7 comma 3, quarto periodo, del decreto-
legge 11 luglio 1992, n. 333, convertito, con modificazioni, dalla legge 
8 agosto 1992, n. 359, e dell'articolo 8, comma 2, del decreto legisla-
tivo 30 dicembre 1992, n. 504, per i cittadini italiani non residenti nel 
territorio dello Stato, si considera direttamente adibita ad abitazione 
principale l'unità immobiliare posseduta a titolo di proprietà o di usu-
frutto in Italia, a condizione che non risulti locata”. Pertanto le agevo-
lazioni e detrazioni fiscali per gli immobili adibiti ad abitazione prin-
cipale si dovrebbero applicare anche agli italiani residenti all'estero in 
virtù del citato articolo 1, comma 4-ter, del D.L.16/1993 convertito in 
L. 75/1993.Verificandosi, altrimenti, una situazione paradossale nella 
quale ciascun Comune potrebbe decidere se il cittadino italiano resi-
dente all'estero può o meno beneficiare delle agevolazioni riservate 
all'abitazione principale, creando un'ingiusta differenziazione tra cit-
tadini anche riguardo alla soggezioni o meno a tributi introitati dallo 
Stato, giacché la normativa prevede che “ metà dell’importo calcolato 
applicando alla base imponibile di tutti gli immobili, ad eccezione 
dell’abitazione principale e delle relative pertinenze di cui al comma 
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7, nonché dei fabbricati rurali ad uso strumentale di cui al comma 8 
periodo” è riservata allo Stato. 
Dopo le ultime riforme in tema IMU99, ci aspettiamo un sostanziale 
















                                                 
99 Vedi cap. 6. “Le ultime proposte: la TRISE”. 
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                             CAPITOLO 5: 
 




In Europa la tassazione sugli immobili è sempre esistita e, normal-
mente, in tutti i paesi viene tassata anche la prima casa. L’eccezione è 
stata rappresentata proprio dall’Italia, che negli ultimi anni non ha pre-
visto l’imposta sulla prima casa. 
I dati EUROSTAT 100evidenziano come negli anni in cui la prima casa 
in Italia non era tassata il gettito derivante dall’ICI fosse diminuito 
eccessivamente rispetto a quello degli altri paesi europei. 
Nel 1995, infatti, l’Italia era uno dei paesi con più alta quota di gettito 
proveniente dalle imposte patrimoniali, cioè il 9,8% sul totale delle 
entrate tributarie. Seguiva la Spagna con il 7,4%.  
Le più alte quote di questo gettito erano quelle della Gran Bretagna 
con il 10,5% e della Francia con 9,9%. Le imposte patrimoniali porta-
vano, invece, alla Germania una quota di gettito eccezionalmente 
                                                 
100 Ufficio Statistico dell'Unione Europea. 
170 
 
bassa, solo il 3% del gettito complessivo derivante dal prelievo patri-
moniale.  
Tuttavia in Italia nel 2010, conseguentemente all’eliminazione 
dell’ICI sulla prima casa, il gettito proveniente dalle imposte patrimo-
niali era sceso drasticamente arrivando al 4%. 
Dai dati EUROSTAT sappiamo, inoltre, che l’Italia è il Paese europeo 
che più di tutti negli ultimi anni ha abbassato il peso della tassazione 
patrimoniale (-3,9%) insieme alla Germania (solo -0,2%), mentre tutti 
gli altri paesi hanno tendenzialmente aumentato la quota di gettito de-
rivante da queste imposte. Il Regno Unito ha registrato nel 2010 una 
quota di gettito pari al 12,1% sul totale delle entrate tributarie. 
Nel 2011 dunque, già si riscontrava l’esigenza di un cambiamento 
nella politica fiscale italiana ed il bisogno d’introdurre un’imposizione 
ordinaria patrimoniale. Nel 2012 grazie anche all’entrata in vigore 
dell’IMU, come modificata dal Governo Monti, si verifica un notevole 
aumento della quota di gettito derivante dalle imposte patrimoniali che 
torna ai livelli degli anni ’90. 
Quest’imposta colpendo anche immobili che non erano imponibili ai 
fini ICI, come ad esempio, l’abitazione principale, porta chiaramente 
un aumento del suddetto gettito. 
Essendo tutt’ora in discussione un riassetto della disciplina dell’impo-
sizione immobiliare, che sembra aver eliminato nuovamente l’imposi-
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zione sull’abitazione principale e su altri beni immobili101, non è pos-
sibile prevedere quale sarà la misura della suddetta quota nei prossimi 
anni.   
Nei paragrafi che seguono analizzeremo le diverse tipologie d’imposta 
















                                                 
101 Vedi cap.6 “Le ultime novità: la TRISE” 
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5.2  FRANCIA 
 
In Francia le tasse sulla proprietà sono di tre tipi. 
Il primo tipo è la Taxe d’habitation, ovvero tassa di abitazione, è do-
vuta dall’inquilino dell’immobile e varia a seconda della regione di 
residenza. 
 La sua base d’imposta è il valore locatizio catastale dell’abitazione, 
diminuito delle spese familiari (o altre), se l’abitazione è la residenza  
principale del dichiarante. La base imponibile ricavata, è moltiplicata 
per il tasso deliberato dagli enti locali, per ottenere l’importo della 
tassa da versare. 
Sono beni soggetti alla Taxe d’Habitation tutti gli immobili che siano 
sufficientemente ammobiliati e le loro pertinenze.  
Contrariamente alla Taxe Foncière, che vedremo tra poco, nella Taxe 
d’Habitation è l’occupante dell’immobile, che sia il proprietario, il lo-
catario o l’occupante a titolo gratuito, il soggetto passivo dell’imposta. 
Il secondo tipo d’imposta francese sugli immobili, è la Taxe foncière, 
cioè la tassa fondiaria, la quale è dovuta dal proprietario della costru-
zione ed anch’essa varia a seconda della regione.  
Questa tassa colpisce tutte le costruzioni fisse, ed è dovuta dal proprie-




La base d’imposta è costituita dalla rendita catastale uguale al 50% del 
valore locatizio catastale fissato dalla Pubblica Amministrazione. 
L’importo della tassa si ottiene moltiplicando la base d’imposta per il 
tasso di imposizione in vigore. La disciplina di questa tassa prevede 
molte esenzioni ed altrettante agevolazioni che possono essere tempo-
ranee o permanenti. Per fare un esempio sono esenti permanentemente 
dall’imposta i terreni che appartengono ad alcune associazioni, ad 
esempio, associazioni di mutilati di guerra o di lavoro, organismi di 
case famiglia; sono esenti solo temporaneamente, invece, i terreni re-
centemente seminati, piantati o ripiantati in alberi, tale esenzione si 
applica per i primi trent’anni dalla semina, dalla piantagione o del 
reimpianto. 
Il terzo tipo d’imposta immobiliare in Francia è, infine, la Taxe 
d’Enlèvement des Ordures Ménagères (Tassa Rifiuti Solidi Urbani).  
Essa concerne tutte le proprietà imponibili alla Taxe Foncière sulle 
proprietà edificate (appartamenti, parking, cantine, etc.).  
È calcolata sulla stessa base della Taxe Foncière e compare sullo 
stesso avviso d’ imposizione. È indipendente dal volume dei rifiuti 
prodotti e resta dovuta anche in totale e costante assenza di rifiuti.  
È imponibile al proprietario detentore dell’immobile il 1º gennaio 
dell’anno d’imposizione, il quale può tuttavia chiedere il rimborso al 




5.3  GRAN BRETAGNA  
 
In Gran Bretagna vi sono due tipi di tassa sugli immobili la Council 
Tax e la National non-domestic Tax che è la tassa sugli immobili nelle 
imprese.  
Entrambe le tasse hanno come presupposto l’occupazione dell’immo-
bile e non la proprietà dello stesso. 
La Council Tax si basa sul principio del beneficio, infatti, essa è do-
vuta da chi occupa l’immobile e non da chi ne detiene la proprietà. 
Questo perché è l’inquilino che gode dei servizi pubblici forniti all’im-
mobile. 
Con la Council Tax si pagano anche i servizi municipali come i rifiuti, 
e la pulizia delle strade; essa generalmente varia tra lo 0,5% ed il 1,3% 
del valore catastale dell’immobile definito nel 1991.  
L’aliquota dell’imposta varia a seconda del tipo d’immobile. 
Sono previste esenzioni ed agevolazioni. 
In Gran Bretagna l’imposta di reddito da locazione è ad aliquota mar-
ginale ed è prevista una deduzione analitica sulle spese effettive. 
E’ necessario sottolineare che anche se in questo Paese non esiste una 
vera e propria imposizione sul patrimonio; di fatto, per gli immobili  
con canoni di locazione molto elevati si paga un’imposta di reddito da 
locazione parametrata sul valore dell’immobile, quindi molto elevata. 
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Inoltre, sui canoni d’affitto superiori a 125 mila sterline, oltre all’im-
posta di reddito da locazione, si applica anche un Stamp Duty; si tratta 
di un’imposta di registro pari circa all’1% del valore dell’immobile.    
Ecco che si spiega l’elevato valore della quota di gettito derivante da 
queste imposte in questo Paese, che come abbiamo detto ha raggiunto 




















5.4   SPAGNA     
 
La Spagna è il paese la cui tassazione immobiliare si avvicina di più a 
quella italiana. 
In questo paese esiste l’Impuesto Sobre Bienes Inmuebles (IBI), 
un’imposta comunale applicata sul valore catastale degli immobili con 
aliquote variabili da 0.5% all’ 1,1%. 
Presupposto dell’imposta è, come per la nostra IMU, il possesso, a ti-
tolo di proprietà o di altro diritto reale del bene, e non l’occupazione 
di questo, come in Gran Bretagna. 
Recentemente, in Spagna, è stata introdotta un’imposta patrimoniale 
applicabile solamente agli immobili con un valore superiore ai sette-
centomila euro. 
Anche qui, infine, esiste un’imposta sui redditi da locazione con pos-
sibilità di dedurre le spese sostenute. In particolare, se l’immobile è 
locato ad uno o più giovani compresi fra i diciotto ed i trentacinque  










5.4    GERMANIA 
 
La tassazione sugli immobili in Germania è moto variegata, infatti, 
questo Paese è una Repubblica federale parlamentare composta da se-
dici stati federali, in tedesco Länder, ognuno dei quali ha una sua nor-
mativa in materia d’ imposta immobiliare. 
Esiste comunque, anche in Germania, un’imposta stabilita dal governo 
centrale, si tratta di una tassa fondiaria le cui aliquote, però, sono de-
finite su base locale. 
Il prelievo fissato da Berlino si basa sul valore catastale degli immobili, 
poi, Regioni e Comuni possono fissare aliquote flessibili, la media è 
intorno allo 0,35%. 
Non ci sono tasse patrimoniali sugli immobili. 
È invece prevista un'imposta sul reddito da locazione, ad aliquota mar-
ginale. Sulle spese effettivamente sostenute, anche qui, è poi calcolata 











5.6   STATI UNITI 
 
Anche negli Usa abbiamo una tassazione locale degli immobili, la Pro-
perty tax. 
Questa tassa, che viene riscossa da ciascuno dei 50 Stati, è pagata dai 
proprietari degli immobili, ed è calcolata sul valore di mercato di que-
sti ultimi. L’imposta è dovuta a livello locale e la sua aliquota può 
oscillare tra lo 0,2 e lo 0,4 per cento del valore catastale del bene. 
La legge prevede in alcuni casi specifici la possibilità di usufruire di 
uno sgravio fiscale della durata di 10 anni. 
La Property Tax incide su una cifra compresa tra il 3% e il 4% del Pil, 
oltre il triplo rispetto allo 0,9 medio calcolato per l’IMU.  
La differenza abissale fra gli Stati Uniti d’America e l’Italia, non si 
riscontra, però, nel peso della tassazione degli immobili, bensì in 














In conclusione, quindi, in Francia, in Germania, in Inghilterra, in Spa-
gna e negli Usa, nonché in quasi tutti gli altri Paesi, esiste una tassa 
sugli immobili. L'abolizione dell'ICI aveva reso l'Italia un caso unico 
in Europa. Il regime attuale è comparabile con quelli stranieri. Vera 
anomalia italiana rimane, invece, l'elevato prelievo fiscale sul reddito 


















                          CAPITOLO 6: 
 




Dopo il D.L. 201 del 2011 con cui il Governo Monti ha introdotto in 
via anticipata l’IMU, con modificazioni rispetto all’IMU del Governo 
Berlusconi, molte sono le vicende politico-legislative susseguitesi in 
Italia. Vediamo velocemente quali sono state le principali novità in 
materia. 
Il Governo Monti ha lasciato il posto ad un nuovo governo, un governo 
di “larghe intese”102, al cui vertice il Presidente della Repubblica Na-
politano ha nominato Enrico Letta, vicesegretario nazionale del PD, 
eletto Presidente del Consiglio dei Ministri il 23 aprile 2013. 
Dopo le continue pressioni subite, in particolare dal PDL che minac-
ciava di togliere la fiducia al parlamento, se non fosse stata eliminata 
l’IMU sull’abitazione principale, il Premier Letta decide di apportare 
dei cambiamenti all’IMU che, nel frattempo, è stata criticata anche 
dall’Europa in quanto imposta non abbastanza progressiva. Europa 
                                                 
102  Governo che comprende esponenti delle principali coalizioni, le quali si 
      contrapponevano prima delle elezioni.  
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che, comunque, chiede che anche la prima casa, come negli altri Paesi, 
venga tassata. 
La prima iniziativa concreta del nuovo Governo in materia, è stata la 
sospensione, con il D.L. 21 maggio 2013 n. 54, dei versamenti della 
prima rata dovuta dai contribuenti per alcune fattispecie imponibili 
IMU. In particolare per: 
le prime case e le relative pertinenze, con esclusione degli immobili 
accatastati nelle categorie A1(abitazioni signorili), A8 (ville) e A9 (ca-
stelli e palazzi); per unità immobiliari appartenenti alle cooperative 
edilizie a proprietà indivisa, adibite ad abitazione principale e relative 
pertinenze dei soci assegnatari, nonché alloggi regolarmente assegnati 
dagli Istituti autonomi per le case popolari (IACP) o dagli enti di edi-
lizia residenziale pubblica, comunque denominati, aventi le stesse fi-
nalità degli IACP, istituiti in attuazione dell'articolo 93 del decreto del 
Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616; infine, per i terreni 
agricoli ed i fabbricati rurali di cui all'articolo 13, commi 4, 5 e 8, del 
decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, 
dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214, e successive modificazioni. 
Successivamente con il D.L. 31 agosto 2013 n. 102 l’Esecutivo ha de-
finitivamente cancellato la prima rata dell’IMU 2013 per tutti gli im-
mobili oggetto della sospensione del precedente decreto. 
In questo clima di insicurezza, tensione e, soprattutto crisi economico-
politica, gli Italiani premevano (e premono tutt’ora) per avere risposte 
definitive, la sospensione temporanea non basta e non convince. 
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E così che è iniziata una vera e propria gara alla miglior proposta fra i 
vari partiti italiani. Tutti convinti di avere la soluzione perfetta per una 
nuova la tassazione immobiliare nel nostro Paese.  
Tra le varie proposte esaminate, quella che ha riscontrato più approva-
zione, in sede parlamentare, è stata quella della SERVICE TAX, una 
tassa sui servizi ispirata a quella inglese, in cui prevale il principio del 
beneficio. 
Negli ultimi mesi, il legislatore ha cercato di disciplinare questa impo-
sta in base alle esigenze del Paese e, nel Disegno di Legge di Stabilità 
per il 2014, la SERVICE TAX è stata rinominata TRISE, di cui parle-
remo nel prossimo paragrafo. 
Soltanto pochi giorni fa, poi, il 28 ottobre 2013, il D.L. 102 del 2013 
è stato convertito in L. n. 124 (G.U. 29/10/2013, n. 254). Con questa 
legge, oltre, ad eliminare definitivamente l’IMU sulla prima casa, 
all’art. 5 comma 4-quater, si dà la possibilità ai Comuni, solo per il 
2013, di scegliere se applicare la TARES103, oppure di scegliere di de-
terminare i costi del servizio rifiuti 2013 sulla base dei criteri 2012, 
riferendosi al regime di prelievo in vigore in tale anno (quindi TARSU 
o TIA), in deroga a quanto previsto dal Dl 201/2011, convertito in 
legge 214/2011, istitutivo della TARES. Solo per il 2013, in quanto 
come suddetto, dal 2014 entrerà in vigore la TRISE. 
                                                 
103  Tributo rifiuti e servizi nato nel 2013 che verrà sostituito dalla nuova Trise   
prevista dal Ddl stabilità 2014. 
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La “questione imposta sugli immobili”, nonché imposta sui rifiuti, non 
si è, comunque, ancora conclusa e non è dato sapere per quanto tempo 
ancora, sarà la protagonista della vita politica italiana. 
Intanto dunque, ci apprestiamo ad analizzare le caratteristiche princi-
pali della nuova TRISE, di cui è prevista l’introduzione, nell’ordina-





















6.2 LA TRISE  
 
La TRISE è l’imposta che a decorrere dal 2014 subentrerà all’IMU 
(almeno per le abitazioni principali non di lusso) ed al TARES, il tri-
buto comunale sui rifiuti e sui servizi introdotto, insieme all’IMU, 
dal Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito con Legge 22 
dicembre 2011 n. 214. Il TARES era stato introdotto in sostituzione 
della tariffa di igiene ambientale (TIA) e della tassa per lo smalti-
mento dei rifiuti solidi urbani (TARSU).104 
Il nuovo tributo, TRISE, comprenderà al suo interno due imposte ben 
distinte: la TARI (Tassa sui rifiuti), destinata a raccogliere i fondi ne-
cessari per finanziare il servizio comunale di raccolta e smaltimento 
rifiuti e la TASI (Tassa sui servizi indivisibili) per la gestione dei ser-
vizi indivisibili dei Comuni (illuminazione, marciapiedi, trasporti, ar-
redo urbano ecc.) che sostituirà l’IMU per gli immobili adibiti ad abi-
tazione principale che non rientrano nelle categorie A1, A8 ed A9. 
L’ imposta verrà gestita direttamente dai Comuni, a cui spetterà la fa-
coltà di decidere le aliquote fiscali e i regolamenti di attuazione. 
                                                 
104
  Questo tributo è in vigore dal 1º gennaio 2013 ed è basato sulla superficie  
       dell' immobile di riferimento, il numero dei residenti, l'uso, la produzione media   
       dei rifiuti e altri parametri e ha come obiettivo la copertura economica per intero 





Il Governo centrale avrà l'unico compito di stabilire un limite massimo 
di soglia fiscale, che i singoli Comuni non potranno oltrepassare. 
La prima componente della TRISE, la Tari, sarà dovuta da chi occupa, 
a qualunque titolo, locali o aree suscettibili di produrre rifiuti urbani. 
Le aliquote, calcolate in base ai metri quadrati, saranno parametrate 
dal Comune a propria discrezionalità ma nel rispetto del principio co-
munitario “chi inquina paga”. 
La seconda componente, la Tasi, sarà, invece, a carico di chi occupa i 
fabbricati e sarà il corrispettivo pagato per i cosiddetti servizi indivi-
sibili, come l’illuminazione o lo stato della strada. La fondamentale 
novità introdotta con questa imposta è che essa sarà a carico sia del 
proprietario, in quanto i beni e servizi pubblici locali concorrono a de-
terminare il valore commerciale dell’immobile, che dell’occupante, in 
quanto fruisce dei beni e di servizi locali. Ciò in base al c.d. principio 
del beneficio di cui abbiamo già parlato nel corso di questo lavoro105. 
Per quanto riguarda le aliquote, la situazione non è ancora stata chia-
rita, ma il Governo, inizialmente, ha asserito: “Sulla prima casa (..) per 
la parte riferita ai servizi indivisibili, per il 2014 l'aliquota massima è 
fissata al 2,5 per mille. Per le altre proprietà immobiliari il Comune 
potrà riscuotere l'imposta relativa ai servizi indivisibili insieme 
all'IMU, ma la somma tra le due non potrà essere superiore alla cifra 
prevista applicando l'attuale aliquota massima dell'IMU.” 
                                                 
105 Vedi cap. 4 paragrafo 4.1.2.1 
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Solo poche ore dopo lo stesso Governo ha, però, affermato che la 
somma delle aliquote di TRISE ed IMU non potrà superare, per prime 
e seconde case, il limite del tributo precedente, ma “al netto dell’ali-
quota base”, ovvero 1% per cento. 
Per le abitazioni principali il Governo parla chiaramente di tetto al 2,5 
per mille. Insomma, a qualsiasi condizione, l'aliquota complessiva, do-
vrebbe essere inferiore a quella dell’IMU. 
Allo stesso tempo, però, dalle parole dell’Esecutivo, si evince chiara-
mente che il limite è fissato soltanto per il prossimo anno: il 2014.  
Dal 2015 in poi non vi sarebbe, quindi, un tetto massimo per l’aliquota. 
Si rischierebbe, così, di avere anche per le abitazioni principali ali-
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